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INTRODUZIONE
Oggetto di questa tesi è la giovane Agenzia europea per la gestione della 
cooperazione  alle  frontiere  esterne  degli  Stati  membri  dell'Unione 
Europea, divenuta operativa a partire dal 2005, il cui nome è Frontex. 
Dopo  aver  tracciato  il  percorso  evolutivo  dell'Agenzia  dalla  sua 
creazione ai giorni nostri, lo scopo del mio lavoro è quello di accertare il 
rispetto  o  meno  da  parte  di  essa,  nell'arco  dei  dieci  anni  di  intensa 
attività,  dei  diritti  fondamentali  dei  migranti. 
Analizzerò quindi le principali operazioni di Frontex che hanno destato 
preoccupazioni, per quanto riguarda i diritti fondamentali, da parte delle 
maggiori Istituzioni a livello europeo e in particolare della Società civile,  
mettendo  in  evidenza  i  diritti  dei  migranti  che  sono  stati  violati. 
Seguirà poi la trattazione dell'inchiesta avviata dal Mediatore Europeo 
Nikiforos  Diamandouros,  nel  marzo  del  2012,  per  verificare 
l’applicazione da parte di Frontex dei suoi obblighi in materia dei diritti 
umani  conclusa  poi  nel  novembre  2013. 
Una  volta  conclusa  l'inchiesta  tratterò:  gli  ultimi  interventi  posti  in 
essere  dalle Istituzioni europee per rafforzare, pur garantendo il rispetto 
dei diritti fondamentali, l'efficacia operativa di Frontex e, attraverso una 
breve analisi delle operazioni Mare Nostrum e Frontex plus, di come di 
fronte  al  fenomeno  migratorio  più  imponente  della  storia  del 
Mediterraneo  l'Agenzia  si  presenti  nonostante  tutto,  al  giorno  d'oggi, 
ancora  impreparata.  Concluderò  prendendo  in  esame  l'ultima  e 
recentissima indagine avviata dal Mediatore europeo Emily O'Reilly su 
Frontex,  per  assicurarsi  che  l'Agenzia  abbia  rispettato  i  diritti 
fondamentali  dei  migranti  durante  le  ultime  operazioni  congiunte  di 
rimpatrio.
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Per  quanto  riguarda  il  corpo  della  tesi  ho  ritenuto  fosse  opportuno 
suddividerlo  in  quattro  capitoli. 
Il primo, un intero capitolo dedicato a Frontex, costituisce la parte più 
teorica  e  normativa  dell'intera  tesi.  Tratterò  brevemente  il  percorso 
storico che ha portato alla creazione dell'Agenzia, per poi soffermarmi 
sulle sue funzioni, le sue competenze, gli aspetti organizzativi e le novità 
introdotte dal Regolamento dell'Unione Europea 1168/2011.
Il secondo capitolo analizza invece gli aspetti pratici dell'Agenzia, nello 
specifico le operazioni coordinate da Frontex oggetto di preoccupazioni 
e  critiche  da  parte  della  Società  civile  perché  lesive  dei  diritti 
fondamentali. 
Saranno oggetto di esposizione quindi le Joint Operations come Hera, 
Nautilus, Hydra ed Hermes e il dispiegamento delle squadre d'intervento 
rapido  nell'ambito  dell'operazione  Poseidon,  le  quali  hanno  sollevato 
interrogativi  soprattutto  perché  condotte  in  maniera  tale  da  rendere 
difficile l'accertamento di violazioni dei diritti fondamentali dei migranti 
intercettati. 
Le  preoccupazioni  relative  alla  scarsa  tutela  dei  diritti  fondamentali 
durante  le  operazioni  dell'Agenzia  hanno  condotto  all'adozione  del 
Regolamento  dell'Unione  Europea  1168/2011 che  ha  apportato alcuni 
miglioramenti  tra  cui  la  possibilità  di  sospendere  o  interrompere  le 
operazioni in caso di violazione dei diritti umani. Viene inoltre istituito il 
“Responsabile  dei  diritti  fondamentali”  e  un  “Forum  consultivo  sui 
diritti fondamentali”, al quale partecipano organizzazioni internazionali 
governative e non.
Nel terzo capitolo mi sono posto l'obiettivo di accertare se le critiche 
mosse,  da  parte  della  Società  civile,  contro  l'operato  di  Frontex 
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trovassero riscontro nel parere sicuramente più autorevole come quello 
di  un  Istituzione  europea.  A  questo  proposito  ho  preso  in  esame 
l'inchiesta  avviata  dal  Mediatore  europeo  Diamandourus  nel  2012,  il 
quale di propria iniziativa chiese chiarimenti a Frontex su alcuni punti: 
la Strategia dei diritti fondamentali, il Forum consultivo, il Responsabile 
dei diritti fondamentali, il Piano d'azione, i Codici di condotta di Frontex 
e  la  possibilità  di  terminare  e/o  sospendere  le  operazioni. 
Importante è stato il parere di risposta di Frontex, nel quale motivate le 
sue ragioni e fatto luce sui punti oggetto dell'indagine ha permesso al 
Mediatore di formulare un progetto di raccomandazione all'Agenzia non 
prima però di aver ricevuto importanti contributi e osservazioni da parte 
delle  organizzazioni  internazionali  governative  e  non  governative. 
All'esito  dell'indagine  nel  novembre  2013,  dopo  l'ulteriore  parere  di 
risposta di Frontex, il Mediatore ha adottato una decisione con la quale, 
da un lato, ha espresso soddisfazione per le attività di Frontex circa la 
Strategia in materia di diritti fondamentali, il Piano d'azione, i Codici di 
condotta,  il  termine/la  sospensione  delle  operazioni  e  il  Forum 
consultivo, dall'altro lato ha disapprovato il mancato accoglimento del 
suggerimento di ovviare all'assenza di un meccanismo in grado di gestire 
i singoli casi di denuncia di presunte violazioni di diritti fondamentali 
durante lo svolgimento delle attività dell'Agenzia. Frontex dal canto suo 
si  è  difesa  affermando  che  la  responsabilità  su  eventuali  violazioni 
dovrebbe gravare non su Frontex bensì in capo agli Stati partecipanti alle 
operazioni, cosa che il Mediatore ha appunto ritenuto inaccettabile e per 
la quale ha presentato un relazione speciale al Parlamento Europeo.
Il  quarto  e  ultimo  capitolo  si  apre  con  la  tragedia  umanitaria, 
consumatasi di fronte le coste di Lampedusa nell'ottobre 2013, la quale 
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seppur non imputabile direttamente all'azione di Frontex ha prodotto un 
grande sconcerto tra l'opinione pubblica e un forte sentimento di colpa 
manifestato dalle quattro autorità, rappresentanti Frontex e le istituzioni 
nazionali  ed  europee,  presenti  sul  luogo  dell'incidente.  Le  istituzioni 
europee si sono impegnate sin da subito nel fornire all'Agenzia i mezzi 
utili per aumentare la propria efficacia operativa pur garantendo la tutela 
dei  diritti  fondamentali  dei  migranti.  Di  questi  interventi  tratterò 
l'introduzione  del  nuovo  sistema  di  sorveglianza  elettronico  delle 
frontiere terrestri  e marittime di nome Eurosur, l'entrata in vigore del 
nuovo "Code of conducts for joint operations" e dell'ultimo recentissimo 
Regolamento (U.E) n. 656 del 2014 recante modifica al Regolamento 
istitutivo  dell'Agenzia. 
Successivamente parlerò di come ancora una volta l'operato di Frontex 
sia  finito  sotto  la  lente  d'ingrandimento  delle  Istituzioni  europee  in 
particolare del Ombudsman europeo, il quale a fine 2014 ha avviato di 
sua iniziativa un'inchiesta avente ad oggetto le operazioni congiunte di 
rimpatrio coordinate da Frontex nel periodo tra il 2006 e il 2013; e con il 
fine  di  verificare  il  rispetto  da  parte  dell'Agenzia  stessa  dei  diritti 
fondamentali  dei  migranti  nel  momento  in  cui  questi  vengono 
rimpatriati. 
Prendendo  in  esame  la  nuova  operazione  congiunta  coordinata  da 
Frontex, denominata Triton, la quale è andata a sostituire, sebbene operi 
in maniera differente, la precedente operazione di soccorso italiana Mare 
Nostrum, concluderò su come al giorno d'oggi Frontex risulti non essere 
in  grado  di  gestire  un  fenomeno  migratorio  di  certe  dimensioni 
garantendo  allo  stesso  tempo  il  rispetto  dei  diritti  fondamentali  dei 
migranti.
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CAPITOLO I
L’ISTITUZIONE DI FRONTEX E L'EVOLUZIONE DELLE 
SUE FUNZIONI
1.1 Dall'Accordo Schengen alla creazione dell'Agenzia per la 
gestione della cooperazione operativa delle frontiere esterne.
L'istituzione dell'Agenzia Frontex rappresenta il culmine di una strategia 
volta  più  al  contrasto  e  all'arresto  dei  flussi  migratori  che  alla  loro 
regolamentazione. 
Per poter bene inquadrare il perché questa strategia, di cui parleremo, sia 
culminata,  a  conferma  del  suo  obiettivo  principale,  nella  creazione 
dell'Agenzia Frontex è necessario partire dal processo di consolidamento 
dell'U.E che ha caratterizzato la prima parte della seconda metà del 900'. 
Un processo di  consolidamento dell'U.E1,  le  cui  basi  furono poste  in 
essere da 5 stati membri (Belgio,Francia,Lussemburgo,Germania e Paesi 
Bassi)  che  nel  1980  decisero  di  creare  un  territorio  senza  frontiere 
interne. 
A tale  scopo  dopo  un  primo  accordo,  firmato  il  14  giugno  1985  a 
Schengen2, venne elaborata una convenzione di attuazione, a sua volta 
firmata il 19 giugno 1990 ed entrata in vigore nel 1995 che permise di 
abolire i controlli interni tra gli stati firmatari e di creare una frontiera 
1 Ispirato da principi, come libertà di circolazione delle merci, delle persone, dei servizi 
e capitali, identificati come fondamenti della comunità nel trattato di Roma del 1957.
2 L'accordo era stato concluso tra gli  Stati dell'Unione economica Benelux (Belgio, 
Lussemburgo e Paesi Bassi), la Repubblica Federale di Germania e la Francia, ed è 
riportato in International Legal Material, 1991, p. 73 ss.
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esterna unica, a protezione del c.d "Spazio Schengen"3, lungo la quale i 
controlli  sono  effettuati  secondo  principi  comuni  e  uniformi. 
Gli  accordi  di  Schengen  ponevano  come  obiettivi  l'abolizione  dei 
controlli  sistematici  delle  persone  alle  frontiere  interne  dello  spazio 
Schengen, la collaborazione delle forze di polizia con la possibilità per 
esse  di  intervenire  in  alcuni  casi  anche  oltre  i  propri  confini  e  il 
coordinamento  degli  Stati  nella  lotta  alla  criminalità  organizzata  di 
rilevanza  internazionale. 
Gli  accordi  nati  inizialmente  al  di  fuori  della  normativa  europea  ne 
divennero  parte con il  Trattato di  Amsterdam, il  quale nel  1997, con 
apposito protocollo4, incorporò l'accordo di Schengen e il c.d "Acquis 
Schengen"  nel  sistema  giuridico  comunitario. 
Il sistema Schengen non fu pertanto inizialmente omogeneo e venne a 
collocarsi quale una sovrastruttura nonostante la sua comunitarizzazione 
con la  conseguente  difficoltà  di  definizione  delle  competenze  e  delle 
responsabilità.  Malgrado  il  progetto  d'integrazione  proclamato 
all'interno degli accordi, l'Europa del dopo Schengen non apparve come 
una singola politica e non poté essere trattata come unitaria. 
Le  origini  dell'Agenzia  affondano  nel  processo  di  securitarizzazione 
della frontiera esterna europea, processo che è stato egemonizzato sin 
3 Complessivamente, oggi 26 stati europei aderiscono quindi allo Spazio Schengen (o 
Zona Schengen) tramite sottoscrizione diretta. A questi si aggiungono il Principato di 
Monaco, che fa parte dell'Area Schengen tramite la Francia ed altri due ( San Marino e 
Vaticano) che fanno parte di Schengen di fatto in concomitanza con l'entrata in vigore 
degli Accordi di Schengen in Italia: con essi il numero degli Stati componenti l'area 
Schengen sale a 29.
4  Protocollo sull'integrazione  dell'Acquis  Schengen nell'ambito dell'Unione europa. 
L'acquis Schengen è considerato il “primo esempio di cooperazione rafforzata che il 
trattato  di  Amsterdam  contempla”;  Giovanni  Cellamare,  La  disciplina 
dell'immigrazione, pag. 64 e ss.
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dal principio dai burocrati delle sicurezza e si è svolto per lungo tempo 
nell'ombra nel corso di riunioni tecniche in cui i rappresentanti dei vari 
ministeri  degli  affari  interni  discutevano  della  necessarie  misure 
compensative  da  accompagnare  alla  nascita  dell'area  di  libera 
circolazione.5 
Il  processo  di  securitarizzazione,  la  cui  importanza  crebbe 
esponenzialmente in seguito agli attentati  terroristici che colpirono gli 
Stati uniti d'America nel giorno 11 settembre 2001, divenne obiettivo di 
primo ordine delle istituzioni europee. 
Dal punto di vista storico-giuridico è importante menzionare alcune date 
che hanno contribuito a dare un'accelerata importante al processo sopra 
indicato  che  poi  porterà  alla  creazione  dell'Agenzia. 
Il  20 settembre  del  2001,  il  Consiglio  dell'Unione Europea  nella  sua 
composizione dei Ministri della giustizia e degli affari interni convocò 
una  riunione  straordinaria  con  oggetto  "the  commission  to  examine 
urgently  the  relationship  between  safeguarding  internal  security  and 
complying  with  the  international  protection  obligations  and 
instruments".6 
Questo intervento legò l'immigrazione e il diritto d'asilo all'interno del 
contesto  di  sicurezza  evidenziando  la  percezione  che  il  regime 
legislativo sui diritti umani e sul diritto d'asilo aveva avvantaggiato o era 
stato abusato dagli attuali o potenziali terroristi con la conseguenza di 
cominciare  ad  esternalizzare  il  concetto  di  minaccia. 
Un'affermazione,  questa  del  consiglio,  di  natura  intergovernativa  che 
5 Van Munster Rens, Securitizing Immigration. The politics of Risk in the EU, Palgrave 
MacMillan, London, 2009.
6 Andrew W. Neal, Securitization and Risk at the Eu border:  The origin of Frontex,  
Journal of Common Market Studies, vol 47, issue 2, pp. 333-356, 2009.
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pose  le  basi  per  il  processo  politico  e  la  legislazione  nel  post  11 
settembre. 
Il Consiglio Europeo di Laeken del 14-15 dicembre 2001, nel tentativo 
di  costruire  una  nuova  unità  politica  (mancata  nel  periodo  post 
Schengen), riconobbe che "una migliore gestione delle frontiere esterne 
dell'Unione  aiuterà  la  lotta  al  terrorismo,  alle  reti  della  migrazione 
illegale  e  al  traffico  di  esseri  umani".7 
Nei mesi che seguirono, esattamente tra la fine del 2001 e l'inizio del 
2003,  si  aprì  un  processo  di  negoziazione  tra  la  Commissione  e  il 
Consiglio  da  un  lato  e  tra  gli  Stati  membri  dall'altra. 
Oggetto del contenzioso fu la proposta della creazione di una "Polizia di 
frontiera europea" e "Una guardia di frontiera europea", dalla quale si 
discostò  la  presidenza  del  Consiglio  di  Laeken  del  dicembre  2001, 
poiché quest'ultima richiedeva uno sforzo ulteriore per la realizzazione 
di nuovi meccanismi di controllo, di natura cooperativa alle frontiere. 
La Commissione europea il 7 maggio 2002, rispose riguardo all'oggetto 
del  contenzioso  con  un  comunicato  intitolato  "Towards  integrated 
management  of  the  external  borders  of  the  member  states  of  the 
european union",8 attraverso cui se da una parte prese le distanze non 
schierandosi  né a favore né contro il  progetto di  "polizia  di  frontiera 
europea" dall'altra affermò la volontà di istituire eventualmente un corpo 
di guardie di frontiera fissando cinque componenti della politica comune 
sul  tema. 
Le  componenti  consistevano:  in  un  corpus  legislativo  condiviso  per 
riformulare il manuale comune di Schengen e per esaminare il quadro 
7 Presidency conclusion, european council meeting in Laeken, 2001.
8 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament - 
towards integrated management of the external  borders of the member states of the 
European Union / COM/2002/0233 final.
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legale  in  modo  da  creare  una  guardia  frontiera  europea;  in  un 
meccanismo uniforme per il coordinamento e la cooperazione attraverso 
la  creazione  di  un'unità  comune come  corpo centrale  dello  SCIFA  9; 
un'analisi  integrata  dei  rischi  condotta  dall'unità  comune;  personale 
incentrato su moduli collettivi per la formazione di guardie di frontiera e 
un meccanismo di ripartizione del carico finanziario tra stati membri. 
Il Consiglio nel mese di giugno replicò, a sua volta, con il "piano per la 
gestione  delle  frontiere  esterne  dell'U.E  "  meglio  noto  come “Action 
plan". 
Il  risultato  del  "Action  plan",  sulla  scia  della  necessità  postulata  di 
aumentare  la  cooperazione  e  la  coordinazione  tra  gli  esperti  della 
frontiera  negli  stati  membri  dell'U.E,  fu  la  creazione  di  un  "Unità 
comune  di  esperti  alle  frontiere  esterne"  il  cui  compito  fu  quello  di 
condurre una politica comune nell'ambito della  gestione alle  frontiere 
esterne  e  di  lavorare  attraverso  gli  obiettivi  dello  "Action  plan". 
A tutto  ciò  non seguirono nel  concreto,  nei  mesi  successivi,  sviluppi 
concreti e il processo di securitarizzazione spinto dal senso di urgenza si 
tradusse  in  mancanza  di  progressi  operativi. 
In risposta alla mancanza di sviluppi concreti, intervenne la presidenza 
greca del Consiglio a conclusione dell'anno solare 2003 riproponendo 
l'idea  di  un  meccanismo  di  gestione  comune  delle  frontiere  esterne 
dell'U.E.  . 
Successivamente,  sempre  nel  2003  di  novembre,  la  Commissione 
propose  per  la  prima  volta  una  bozza  del  progetto  di  costituzione 
dell'Agenzia, la quale doveva essere sottoposta ad un mandato che non 
fosse  esclusivo  della  Commissione  bensì  il  risultato  di  un  controllo 
contestualmente  intergovernativo  e  sovranazionale,  dando  inizio  al 
9  Strategic Committee on Immigration, Frontier and Asylum (SCIFA) of the Council of 
the EU.
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periodo di negoziazioni per la sua adozione.
Gli  attentati  terroristici  da  un  lato,  la  prospettiva  di  un  ulteriore 
allargamento verso oriente dello spazio di libera circolazione dall'altro, 
furono fondamentali affinché il progetto di creare un organismo deputato 
alla  gestione  congiunta  dei  controlli  alle  frontiere  esterne  subisse 
un'accelerata  decisiva. 
Frontex  si  prestava  a  nascere,  all'esito  di  un  processo  di 
securitarizzazione,  come  risultato  di  un  compromesso  tra  una 
comunitarizzazione  del  controllo  delle  frontiere  esterne  facente  leva 
sulla  retorica  emergenziale  alimentata  da  taluni  paesi  membri  e  le 
resistenze  di  chi,  tra  gli  Stati  membri,  non  voleva  cedere  la  propria 
sovranità in un campo simbolico come il controllo dei confini spingendo 
anzi per la creazione di un agenzia di supporto dalla natura meramente 
tecnica e dal basso profilo operativo.10
L'Agenzia  europea  per  la  gestione  della  cooperazione  operativa  delle 
frontiere  esterne,  c.d  Frontex,  venne  quindi  istituita  con  regolamento 
europeo n° 2007/2004 del Consiglio del 26 ottobre 2004 e fu operativa a 
partire  dal  1°maggio  2005  con  sede  a  Varsavia.11 
Oggi, gli Stati Membri preservano la propria responsabilità nell’ambito 
della  gestione  delle  frontiere  esterne,  soprattutto  attraverso 
l’implementazione  delle  operazioni  congiunte  e  progetti  pilota. 
Tuttavia,  Frontex  ha  acquisito  la  capacità  di  coordinare,  al  fine  di 
ottenere  una  cooperazione,  le  attività  delle  singole  amministrazioni 
10 Giuseppe Campesi; Frontex e i paradossi della retorica umanitaria, in Scienza e pace, 
2014.
11 Regolamento (ce)n. 2007/2004 del Consiglio che istituisce un'Agenzia europea per la 
gestione  della  cooperazione  operativa  alle  frontiere  esterne  degli  Stati  Membri 
dell'Unione Europea, 26 ottobre 2004.
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nazionali  incapaci  di  raggiungere  "una  gestione  europea  della 
cooperazione operativa comprensiva ed integrata nei campi del controllo 
delle frontiere esterne e l'allontanamento di cittadini terzi dai territori dei 
paesi  membri"12 
Il  Regolamento  2007/2004  del  Consiglio  perseguì  l’obiettivo  di 
supportare  lo  sviluppo  “dell'area  di  libertà,  sicurezza  e  giustizia” 
attraverso  il  rafforzamento  della  cooperazione  amministrativa  tra  il 
livello  nazionale  e  la  Commissione  Europea,  con  riguardo 
all’implementazione  dell'Acquis  di  Schengen  sul  controllo  alla 
frontiera.13 
La politica comune europea sulla gestione delle frontiere esterne rimane 
Schengen, e cosi la regolamentazione di Frontex rappresentò, di fatto, 
una  sua  integrazione. 
Gli stati che aderirono, pertanto, si legarono a suddetta regolamentazione 
in quanto tenuti  a rispettare il  pieno recepimento dell'Acquis nel loro 
ordinamento giuridico cosi come esso si presentò al momento della loro 
adesione. 
12 Comunicazione  della  Commissione al  Consiglio  sul  rafforzamento della  gestione 
delle  frontiere  marittime  meridionali  dell'Unione  Europea  (COM(2006)0733  30 
novembre 2006, Bruxelles.
13 European Commission (2003) “Proposal  for  a  Council  Regulation  establishing a 
European Agency for  the Management of  Operational  Co-operation at  the  External 
Borders”,  Bruxelles,  20  novembre  2003,  COM  (2003)  687.  final/2.  http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do? uri=COM:2003:0687:FIN:EN:PDF
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1.2 Il ruolo e le funzioni dell'Agenzia
Il  Consiglio  Europeo  dopo  aver  preso  visione  della  proposta  della 
Commissione Europea e del parere in primis del Parlamento Europeo e 
successivamente di quello del Comitato economico e sociale europeo ha 
adottato  il  regolamento  (C.E)  n°2007/2004  istitutivo  dell'Agenzia. 
Alla  base  della  decisione  del  Consiglio  Europeo  ci  sono  numerose 
considerazioni,  che  possono  essere  rinvenute  all'interno  del 
Regolamento Istitutivo alla voce premesse e poiché decisive per quello 
che è stato il risultato finale perseguito dal Consiglio non possiamo non 
considerarle. 
Estremamente  condizionante  è  stata  la  politica  comunitaria  che  ha 
caratterizzato gli anni precedenti all'istituzione dell'Agenzia; una politica 
comunitaria  che  mirava ad una gestione integrata,  atta  a  garantire  un 
livello  elevato  e  uniforme  del  controllo  per  cui  era  inevitabilmente 
necessaria  l'emanazione  di  norme  comuni  in  materia  di  criteri  e 
procedure  relative  al  controllo  delle  frontiere  esterne. 
Sussisteva inoltre una forte esigenza di promuovere la solidarietà tra gli 
Stati membri nel settore della gestione delle frontiere esterne e in questa 
direzione l'istituzione dell'Agenzia, in funzione di assistente degli Stati 
membri  nell'attuazione  degli  aspetti  operativi,  come  ad  esempio  il 
rimpatrio  dei  cittadini  di  paesi  terzi  illegalmente  presenti  negli  Stati 
membri,  rappresentava  un  significativo  progresso. 
Si  rendeva  necessaria  l'istituzione  di  un'Agenzia  che  avrebbe  dovuto 
effettuare  analisi  dei  rischi,  sulla  base  di  un  modello  comune  di 
valutazione integrata dei rischi, in modo da fornire alla Comunità e agli 
Stati membri le informazioni necessarie da consentire loro di adottare, al 
fine di affrontare i rischi e le minacce individuate, le misure opportune. 
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L'agenzia  sarebbe  dovuta  essere  indipendente  per  quanto  riguarda  le 
questioni tecniche, avrebbe dovuto avere un'autonomia amministrativa e 
finanziaria  ed  essere  un  organismo  dotato  di  personalità  giuridica  in 
modo  da  esercitare  le  competenze  ad  essa  attribuite. 
Al  fine  di  controllare  l'operato  dell'Agenzia,  dovevano  essere 
rappresentati  nel  luogo  di  un  consiglio  di  amministrazione  gli  stati 
membri  e  la  Commissione. 
Infine  per  garantire  la  piena  autonomia  e  indipendenza,  l'Agenzia 
doveva essere dotata di un bilancio autonomo essenzialmente alimentato 
da un contributo della Comunità.
Ai sensi dell'articolo 1 del presente regolamento
1-È  istituita  un'Agenzia  europea  per  la  gestione  della  cooperazione 
operativa  alle  frontiere  esterne  onde  migliorare  la  gestione  integrata 
delle  frontiere  esterne  degli  Stati  membri  dell'Unione  europea. 
2-Fatta salva la competenza degli Stati membri in materia di controllo e 
sorveglianza  delle  frontiere  esterne,  l'Agenzia  semplifica  e  rende  più 
efficace l'applicazione delle misure comunitarie vigenti e future relative 
alla gestione delle frontiere esterne garantendo il  coordinamento delle 
azioni  intraprese  dagli  Stati  membri  ai  fini  dell'applicazione  di  tali 
misure,  contribuendo  in  tal  modo  a  un  livello  efficace,  elevato  e 
uniforme  di  controllo  delle  persone  e  di  sorveglianza  delle  frontiere 
esterne  degli  Stati  membri. 
3-L'Agenzia  fornisce inoltre  alla  Commissione  e  agli  Stati  membri  il 
sostegno tecnico e le conoscenze specialistiche necessarie per la gestione 
delle  frontiere esterne e promuove la  solidarietà tra  gli  Stati  membri. 
4-Ai  fini  del  presente  regolamento,  per  frontiere  esterne  degli  Stati 
membri s'intendono le frontiere terrestri e marittime degli Stati membri e 
                                                           16
i  loro aeroporti  e  porti  marittimi,  cui  si  applicano le  disposizioni  del 
diritto comunitario in materia di attraversamento delle frontiere esterne 
da parte delle persone.
Se da una parte il paragrafo 1, dell'articolo 1 del regolamento, enuncia lo 
scopo  principale  dell'Agenzia  Frontex  ovvero  il  miglioramento  della 
gestione  integrata  delle  frontiere  esterne  degli  Stati  membri  dell'U.E 
dall'altra il  documento non definisce la nozione di "gestione integrata 
delle  frontiere",  per  la  quale  bisogna  rifarsi  alle  conclusioni  del 
Consiglio  di  giustizia  e  Affari  interni  del  12/2006. 
Tali  conclusioni  riportano  un  concetto  di  "gestione  integrata"  intesa 
come una sommatoria di componenti, quali controlli alle frontiere sotto 
forma  di  verifiche  e  sorveglianze,  attività  investigativa  sul  crimine 
transnazionale, cooperazione tra le agenzie preposte alla gestione delle 
frontiere,  cooperazione internazionale, il  coordinamento e la  coerenza 
delle attività degli stati membri, delle istituzioni e degli altri organismi 
dell'Unione.14 
Una definizione, quindi, che comprende un insieme di funzioni che non 
sono  necessariamente  vincolate  al  controllo  delle  persone  e  alla 
sorveglianza delle frontiere esterne cosi come sottolineato nel Art.1 par. 
1 del regolamento (ce) 2007/2004 e che ci permette allo stesso tempo di 
affermare che Frontex abbia sviluppato competenze " de facto"15, quali ad 
esempio la conduzione di operazioni congiunte nelle acque territoriali di 
paesi  terzi. 
Per  quanto  riguarda  l'ambito  funzionale  entro  cui  l'Agenzia  può 
14 Conclusioni  del  consiglio  giustizia  e  affari  interni   4/5  dicembre  2006,  doc. 
15801/06.
15 Anna  Liquori  e  Novella  Ricciuti  ;  Frontex  e  il  rispetto  dei  diritti  umani  nelle 
operazioni congiunte alle frontiere, in: Diritti umani e diritto internazionale, vol. 6, pp. 
543, 2012.
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muoversi dobbiamo tenere conto di quanto disposto nell'articolo 2 del 
regolamento  (ce)  2007/2004. 
L’art.2  del  regolamento  (CE)  2007/2004  disciplina: 
Nel  paragrafo  1: 
alla  lettera  A,  che  Frontex  è  chiamata  a  coordinare  la  cooperazione 
operativa tra gli Stati Membri nel campo della gestione delle frontiere 
esterne; 
alla lettera B, che assiste gli Stati Membri nella formazione di guardie di 
frontiera  nazionali,  incluso  la  definizione  di  standard  comuni  di 
formazione; 
alla  lettera  C,  che  effettua  analisi  del  rischio; 
alla  lettera  D,  che  svolge  ricerca  pertinente  al  controllo   e  alla 
sorveglianza  delle  frontiere  esterne; 
alla lettera E, che assiste gli Stati Membri in circostanze che richiedono 
una  maggiore  assistenza  tecnica  e  operativa  alle  frontiere  esterne; 
alla  lettera  F,  che  supporta  gli  Stati  Membri  nell’organizzazione  di 
operazioni congiunte di rimpatrio16;
Relativamente alla lettera A dell'articolo 2, il funzionamento dell'attività 
di  controllo  e  sorveglianza  delle  frontiere  esterne,  nel  concreto  è 
essenzialmente  realizzato  attraverso  la  conduzione  di  operazioni 
congiunte  e  progetti  pilota  (entrambi  devono  essere  necessariamente 
preceduti  da  un'analisi  dei  rischi)  proposti  dagli  Stati  membri  e  se 
approvati,  vengono  coordinati  da  Frontex  o  in  alternativa  da  questa 
avviati e realizzati in cooperazione con gli Stati membri interessati e di 
comune  accordo  con  gli  Stati  membri  ospitanti. 
La prima operazione terrestre compiuta da Frontex si è svolta tra il 16 e 
16 Conclusioni della Presidenza, Consiglio Europeo di Bruxelles del 15-16 dicembre 
2005, 15914/1/05 REV I, pp. 10.
                                                           18
il  25  dicembre  2005  in  Austria,  Rep.Ceca,  Germania,  Ungheria, 
Slovacchia  e  Slovenia. 
Le  operazioni  congiunte  via  mare  hanno  la  finalità  di  sviluppare  la 
cooperazione  e  la  reciproca  assistenza  tra  Stati  membri  mettendo  a 
disposizione risorse addizionali a beneficio del paese ospitante, il quale 
sostiene  tramite  le  proprie  strutture  la  maggioranza  degli  oneri. 
Le operazioni sono gestite da un centro di coordinamento internazionale, 
su  richiesta  e  sotto  direzione  dello  Stato  membro  interessato. 
Per quanto riguarda la formazione delle  guardie di confine,  l'Agenzia 
offre  agli  agenti  dei  servizi  nazionali  competenti  degli  Stati  membri, 
corsi  e  seminari  di  formazione  supplementari  su  temi  riguardanti  il 
controllo  e  la  sorveglianza  delle  frontiere  stabilendone  gli  standard 
comuni. 
In materia di analisi di rischi, l'Agenzia prepara delle analisi di carattere 
generale  ma  anche  mirate  in  modo  da  pianificare  nella  maniera  più 
efficiente le operazioni congiunte, richiedendo laddove fosse necessario, 
la  collaborazione  delle  autorità  locali. 
L'Agenzia, ex Art.817 nel caso di uno o più Stati membri che si trovino in 
circostanze che richiedono una maggiore assistenza tecnica e operativa 
nell'adempimento  dei  propri  obblighi  relativi  al  controllo  e  alla 
sorveglianza  delle  frontiere  esterne  può  intervenire  in  assistenza 
inviando i propri esperti per sostenere le autorità nazionali competenti 
degli  Stati  membri  interessati  per  il  tempo  necessario. 
Fatta salva la politica comunitaria in materia di  rimpatrio, ex Art.  9,18 
l'Agenzia offre l'assistenza necessaria per l'organizzazione di operazioni 
17 Art.8 Regolamento (CE) 2007/2004 “ Sostegno agli Stati membri in circostanze che 
richiedono una maggiore assistenza tecnica e operativa alle frontiere esterne”.
18 Art.9 Regolamento (CE) 2007/2004 “ Cooperazione in materia di rimpatrio”.
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di  rimpatrio  congiunte  con  gli  stati  membri  e  individua  le  migliori 
pratiche  in  materia  di  acquisizione  dei  documenti  di  viaggio  e  di 
allontanamento dei cittadini  di  paesi terzi  presenti  illegalmente,  senza 
specificare se il paese terzo possa prendere parte o meno a tale progetto.
Per  concludere  quello  che  è  l'elenco  dei  compiti  principali  di  cui 
l'Agenzia può occuparsi  è  importante  sottolineare la  possibilità  che è 
stata  data a questa  di  collaborare con le  organizzazioni  internazionali 
nello  specifico  con  Europol  e  i  Paesi  terzi. 
Ex Art.1319 del Regolamento (Ce) 2007/2004 "l'Agenzia può collaborare 
con Europol e le organizzazioni internazionali per questioni contemplate 
nel presente regolamento nell'ambito di accordi di lavoro conclusi con 
tali organismi conformemente alle pertinenti disposizioni del trattato e 
alle  disposizioni  sulla  competenza  di  detti  organismi." 
L'agenzia  può  infine,  come  prevede  espressamente   l'articolo14,20 
"cooperare  con  le  autorità  di  Paesi  terzi  competenti  per  questioni 
contemplate nel presente regolamento nell'ambito degli accordi di lavoro 
conclusi  con  tali  autorità  ai  sensi  delle  pertinenti  disposizioni  del 
trattato". 
L'agenzia può, quindi, instaurare, nel rispetto del diritto dell'Unione e 
dei diritti  umani, rapporti con le autorità competenti dei Paesi terzi al 
fine  di  contribuire  alla  lotta  contro  l'immigrazione  clandestina  e  al 
rimpatrio  degli  immigrati  in  posizione  irregolare. 
L'importanza d'intraprendere e proseguire una stretta collaborazione con 
gli Stati terzi è stata ribadita dalla Presidenza del Consiglio Europeo, il 
19 Art.13  Regolamento  (CE)  2007/2004  “Collaborazione  con  l'Europol  e  le 
organizzazioni internazionali”.
20 Art.14 Regolamento (CE) 2007/2004 “Agevolazione della cooperazione operativa 
con paesi terzi e cooperazione con le autorità competenti di paesi terzi”.
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quale nel 2007 ha affermato: "partenariati specifici sulla migrazione con 
i Paesi terzi potrebbero contribuire ad una politica migratoria coerente 
che  coniughi  misure  volte  ad  agevolare  la  buona  gestione  delle 
opportunità  di  migrazione legale  e relativi  benefici  (...)  con quelle  di 
lotta  alla  migrazione  clandestina,  di  protezione  dei  rifugiati  e  di 
intervento  sulle  cause  profonde  della  migrazione,  influendo  al  tempo 
stesso positivamente sullo sviluppo dei paesi di origine”.21
Possiamo quindi concludere, dopo aver analizzato i compiti generali di 
Frontex  sotto  il  profilo  strettamente  normativo  nella  specie  del 
Regolamento (Ce) 2007/2004 che Frontex sia un’agenzia supplementare 
di supporto che opera solo sulla base di un limitato mandato e bilancio. 
Questo il quadro generale dei compiti attribuiti all'Agenzia in virtù del 
Regolamento (Ce) 2007/2004 al quale farà seguito il Regolamento (Ce) 
863/2007  22 che istituirà un meccanismo per la creazione di squadre di 
intervento rapido alle frontiere e modificherà il  Regolamento (CE) n. 
2007/2004 del Consiglio limitatamente a tale meccanismo disciplinando 
i  compiti  e  le  competenze  degli  agenti  distaccati. 
Premesso  che  l'Art.8  del  Regolamento  (c.e)  2007/2004 prevedesse  la 
possibilità  di  assistenza  tecnica  ed  operativa  agli  Stati  da  parte 
dell'Agenzia in  casi  particolari,  il  Consiglio  europeo di  Bruxelles nel 
dicembre  2005 affermò la  necessità  che  Frontex  presentasse  entro  la 
primavera del 2006 una proposta relativa alla creazione di squadre di 
reazione  rapida  "composte  da  esperti  nazionali  in  grado  di  fornire 
21 Consiglio europeo di Bruxelles, 21 e 22 giugno 2007, conclusioni della presidenza.
22 Regolamento (CE)  n.  863/2007 del  Parlamento  Europeo e  del  Consiglio  dell’11 
luglio 2007 che istituisce  un meccanismo per  la  creazione di  squadre  di  intervento 
rapido  alle  frontiere  e  modifica  il  regolamento  (CE)  n.  2007/2004  del  Consiglio 
limitatamente a tale meccanismo e disciplina i compiti e le competenze degli agenti 
distaccati.
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rapidamente  assistenza  tecnica  e  operativa  in  occasione  di  afflussi 
ingenti  di  migranti,  conformemente  al  programma  dell'Aia.23 
La proposta  di  regolamento  del  Parlamento  europeo  e  del  Consiglio, 
posta in essere dalla Commissione, portò all'adozione del Regolamento 
(c.e)  863/2007. 
Tale  regolamento,  come  precisato  dal  suo  ART.1,24 "istituisce  un 
meccanismo volto a fornire assistenza operativa rapida per un periodo 
limitato allo Stato membro che ne faccia richiesta e che si trovi a fare 
fronte a sollecitazioni urgenti ed eccezionali (....) attraverso la creazione 
di  squadre  di  intervento  rapido  alle  frontiere". 
"Il direttore esecutivo", ex art.8 quinquies par. 4 Reg. (c.e) 2007/2004 
aggiunto dal regolamento in esame all'art.12 par 5, "decide in merito alla 
domanda di invio di squadre quanto prima e al più tardi entro 5 giorni 
lavorativi dalla data di ricevimento della domanda" e nel paragrafo 6 25 
del presente articolo si legge che se viene approvato il piano operativo, 
elaborato  da  Frontex  e  lo  Stato  membro  richiedente,  il  direttore 
esecutivo  nomina  uno  o  più  esperti  Frontex  come  agenti  di 
coordinamento per: fungere da interfaccia tra Frontex, da un lato, e lo 
Stato membro ospitante e i membri della squadra, dall'altro; controllare 
l'attuazione del piano operativo; trasmettere a Frontex una valutazione 
d'impatto  dell'operazione  di  invio  delle  squadre. 
23 Consiglio europeo Bruxelles 15,16 dicembre 2005, I allegato.
24 Art.1 Regolamento (CE) 863/2007 “Oggetto”.
25 Art.8, quinquies, par.6 Regolamento (CE) 863/2007 “ Subito dopo l’approvazione del 
piano operativo, il direttore esecutivo informa gli Stati membri in merito al numero e ai 
profili  richiesti  delle  guardie  di  frontiera  che  parteciperanno  alle  squadre.  Questa 
informazione è fornita per iscritto ai referenti nazionali di cui all’articolo 8 septies, e 
menziona la data prevista per l’operazione. Viene trasmessa agli stessi anche una copia  
del piano operativo”.
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Per quanto riguarda le squadre, i c.d Rabits, 26 è Frontex a determinare la 
loro  composizione  e  procedere  al  loro  invio  dopo  aver  organizzato 
attività  di  formazione  ed  esercitazioni  adeguate  ai  compiti  che  sono 
chiamate  a  svolgere. 
I  membri  delle  squadre  sono  tenuti  ad  osservare  la  normativa 
comunitaria  e  quella  nazionale dello  stato membro ospitante,  il  quale 
impartisce istruzioni ed è responsabile dei danni eventualmente da loro 
causati  durante  lo  svolgimento  della  missione. 
Sono infine autorizzati, in quanto mantengono la qualifica di agenti della 
guardia nazionale di frontiera del loro stato membro di origine, a portare 
la loro arma di servizio e la loro uniforme su cui dovranno attaccare un 
bracciale  blu  con  il  distintivo  dell'U.E  e  di  Frontex. 
Nonostante  Frontex  metta  a  disposizione  squadre  d'intervento  rapido 
(Rabits) in situazioni , si è detto, di particolare urgenza ed eccezionalità, 
non  lo  fa  di  sua  iniziativa  ma  su  richiesta  di  uno  Stato  membro. 
Ciò significa che nonostante il nuovo regolamento, Frontex non dispone 
di poteri indipendenti di comando sulle attività svolte. 
Importanti,  per  quello  che  è  stato l'iter  di  sviluppo delle  competenze 
dell'Agenzia,  sono  state  le  proposte  di  modifica  del  Regolamento 
Frontex,  aventi  come  base  giuridica  la  stessa  del  regolamento  (C.E) 
2007/2004, prevedendo un trasferimento progressivo del coordinamento 
gestionale all'Agenzia con l'obiettivo di consolidare il quadro giuridico 
applicabile alle sue capacità operative. Si prevede inoltre che Frontex 
avrà potere d'iniziativa per operazioni da svolgere in cooperazione con 
gli  Stati  membri,  finanziandole  in  tutto  o  in  parte  con  sovvenzioni 
provenienti  dal  proprio  bilancio. 
Queste  previsioni  di  riforma  del  mandato,  auspicate  all'interno  delle 
26 Rapid Border Intervention Teams.
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proposte di modifica del regolamento Frontex spianeranno la strada per 
quella che sarà successivamente definita da Simon Busuttil, esponente 
maltese  del  partito  popolare  europeo  nonché  relatore  nel  dibattito 
precedente  al  voto,  "La  riforma  più  importante  dalla  creazione  di 
Frontex..."27
  
27 Parlamento Europeo, Press Room Attualità, "Frontex: nuovi poteri e ispettori per i 
diritti  umani",  13  settembre  2011. 
http://www.europarl.europa.eu/news/it/pressroom/content/20110913IPR26455/html/Fr
ontex-nuovipoteri-e-ispettori-per-i-diritti-umani .
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1.2.1 La Riforma del mandato di Frontex
Per  poter  comprendere  come  si  sono  evolute  le  proposte  e  i  testi 
istituzionali, riguardo all'argomento introdotto nel paragrafo precedente, 
è  necessario  fare  menzione  dell'iter  legislativo  che  ha  portato  alle 
decisioni adottate e votate dal Parlamento Europeo il 13 settembre 2011. 
In  primis,  la  Commissione  Europea  il  24  febbraio  2010  adottò  la 
proposta di regolamento del Parlamento e del Consiglio Europeo recante 
modifica  del  Regolamento  (C.E)  2007/2004.  La  volontà  della 
Commissione fu  quella  di  ridefinire  in  parte  il  mandato,  proponendo 
modifiche per ovviare a determinate carenze venute alla luce nei primi 
anni di operatività di Frontex ma mantenendo la struttura portante del 
Regolamento  (C.E)  2007/2004. 
Gli obiettivi intrapresi dalla Commissione furono:
-revisione  delle  disposizioni  esistenti  sull'utilizzo  delle  attrezzature 
tecniche nelle operazioni congiunte.
-introduzione di meccanismi per una migliore disponibilità di guardie di 
frontiera nelle operazioni congiunte.
-revisione del ruolo dell'Agenzia nel preparare, coordinare e compiere le 
operazioni e revisione della ripartizione dei compiti tra Agenzia e Stati 
membri.
-estensione  del  mandato  dell'Agenzia rispetto  alla  cooperazione  con i 
Paesi terzi in materia di gestione delle frontiere.
-conferimento all'Agenzia di un mandato per la raccolta e il trattamento 
di dati personali.
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-revisione  del  mandato  dell'Agenzia  in  relazione  alle  operazioni  di 
rimpatrio
-il conferimento all'Agenzia dell'incarico di contribuire alla valutazione 
degli stati membri in materia di gestione delle frontiere esterne.
In  sostanza  questi  sono  i  punti  chiave,  della  proposta  della 
Commissione, volti a colmare le lacune evidenziate da Frontex nei suoi 
primi 5 anni di operatività. Fu una proposta, quella della Commissione 
che non suscitò grandi reazioni politiche ma la crescita del fenomeno 
dell'immigrazione  clandestina  e  la  forte  esigenza  di  ridurre  lo  stesso 
fenomeno  sopratutto  via  mare,  nello  specifico  nel  mar  Mediterraneo, 
comportarono  un'accelerata  incredibile  che  portò  nei  mesi  successivi 
all'approvazione  della  riforma. 
Successivamente  la  proposta  della  Commissione  venne  trasmessa  al 
Garante  europeo  per  la  protezione  dei  dati  personali.  Un  passaggio 
necessario visto e considerato che la gestione dei dati personali divenne 
elemento chiave nell'attività di scambio di informazioni con Europol e 
nella  futura  co-direzione delle  operazioni  congiunte  e  repressione  del 
fenomeno dell'immigrazione clandestina in quanto l'individuazione del 
migrante  è  tutt'ora  presupposto  necessario  per  il  suo  successivo 
trattamento  ed  eventuale  rimpatrio. 
Il 17 Maggio 2010 il Garante Europeo Peter Hustinx adottò il proprio 
parere  mostrando  le  proprie  perplessità  in  ordine  al  fatto  che  la 
Commissione  non  aveva  specificato  in  che  misura  Frontex  avrebbe 
acquisito il diritto al trattamento dei dati e, soprattutto, in che circostanze  
e a quali condizioni e limiti. Il parere sottolineò come il trattamento dei 
dati personali sarebbe dovuto essere concesso a Frontex solo in virtù di 
un  principio  di  proporzionalità  e  necessità  rispetto  alle  attività  da 
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compiere. 
Il  15  Luglio  2010  un'altro  parere  venne  espresso  dal  Comitato 
economico  e  sociale  Europeo.  Il  Comitato,  in  virtù  anche  di  nuovi 
fenomeni  migratori  presso  le  coste  spagnole,  affermò  che  gli  stati 
aderenti allo spazio Schengen avrebbero dovuto cooperare con Frontex 
nelle  operazioni  congiunte  e  di  rimpatrio  suggerendo  un  aumento 
sostanziale  delle  risorse  finanziare  e  umane  o  una  maggiore 
collaborazione e impegno tecnico degli stati al fine di realizzare una vera  
gestione  integrata  delle  frontiere.28 
Il 12 Novembre 2010, la Commissione responsabile per le libertà civili, 
la giustizia e gli affari interni presentò il proprio progetto di relazione ad 
opera del relatore maltese Simon Busuttil, membro del partito popolare 
europeo,  il  quale  presentò  il  testo  agli  altri  deputati  europei. 
Seguì  questo  periodo  un  aumento  significativo  del  flusso  migratorio 
proveniente dal Nord Africa, protagonisti di questa vera e propria crisi 
umanitaria furono i cittadini libici e tunisini, i quali misero a repentaglio 
gli  equilibri  dell'intera aerea Schengen provocando senza ogni dubbio 
l'accelerata,  ultima,  decisiva  verso  la  modifica  di  Frontex. 
Il 9 giugno, dopo che pochi giorni prima si erano verificati degli scontri 
a fuoco tra le guardie di frontiera greche e dei clandestini turchi presso il 
fiume Evros, ci fu l'adozione della decisione del Consiglio dell'Unione 
Europea  riguardo  la  revisione  delle  norme  relative  a  Frontex. 
I  ministri,  presieduti  da  Barroso,  presidente  della  Commissione,  si 
concentrarono su questioni  quali  il  distacco temporaneo di guardie di 
frontiera alle squadri  comuni di sostegno Frontex da parte degli Stati 
membri, il controllo delle operazioni di rimpatrio, quelle congiunte e le 
28 Comitato Economico e Sociale, parere sull Proposta di regolamento del Parlamento 
Europeo  e  del  Consiglio  recante  modifica  del  Regolamento  (CE)  2007/2004,  CE 
S0974/2010, 15 luglio 2010.
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missioni  di  intervento  Rabit. 
Successivamente,  il  Consiglio  discusse anche  su questioni  legate  alla 
riforma del  sistema di  rilascio dei  visti  e per  la  lotta  alla  criminalità 
organizzata. 
Il 12 luglio, la Commissione per le libertà civili, la giustizia e gli affari 
interni adottò la propria decisione in prima lettura e tre giorni dopo si 
ebbe  la  prima  relazione  legislativa  sempre  in  prima  lettura. 
Il 13 settembre, il Parlamento in seduta plenaria votò per aumentare i 
poteri di Frontex con 431 voti a favore, 49 contrari e 48 astenuti  29 e 
divenne  ufficiale  20 giorni  dopo,  una  volta  pubblicato sulla  Gazzetta 
Ufficiale.30                                                                           
Le principali innovazioni, e qui veniamo al dunque, sono riscontrabili 
nel  testo  del  relatore  di  origine  maltese,  sopra  citato,  approvato  in 
plenaria  dal  Parlamento  Europeo. 
Le novità più consistenti come si evince dall'Art.1, comma 231, sono il 
fatto che innanzitutto si parli di "Unione Europea" e non più di comunità 
e Frontex riveste un ruolo sempre più da protagonista all'interno dell'area 
29 Agence Europe, 13 settembre 2001
30 Regolamento (UE) n.  1168/2011 del  Parlamento Europeo e del  Consiglio  del  25 
ottobre 2011 recante modifica del regolamento (CE) n. 2007/2004 del Consiglio che 
istituisce un'Agenzia europea per la gestione della cooperazione operativa alle frontiere 
esterne degli Stati membri dell'Unione europea.
31 Art.1,comma 2 Reg.(U.E) n.  1168/2011 “2.  Fatta salva la competenza degli  Stati 
membri  in  materia  di  controllo  e  sorveglianza delle  frontiere  esterne,  l'Agenzia,  in 
quanto organismo dell'Unione quale definito all'articolo 15 e in conformità dell'articolo 
19 del presente regolamento, semplifica e rende più efficace l'applicazione delle misure 
dell'Unione vigenti e future relative alla gestione delle frontiere esterne, in particolare il  
codice frontiere Schengen, istituito mediante il regolamento (CE) n. 562/2006 (*). A tal 
fine  garantisce  il  coordinamento  delle  azioni  intraprese  dagli  Stati  membri  ai  fini 
dell'applicazione di tali misure, contribuendo in tal modo a un livello efficace, elevato e  
uniforme di controllo delle persone e di sorveglianza delle frontiere esterne degli Stati 
membri.
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Schengen. Come si evince, sempre all'interno del comma 2 del presente 
articolo,  l'operatività  dell'Agenzia dovrà sottostare a quelli  che sono i 
vincoli  dettati  dalla  normativa  comunitaria  e  internazionale  sui  diritti 
fondamentali,  oltre  che  alle  regole  in  materia  di  Status  di  rifugiato. 
Venne  previsto  inoltre  un  Codice  di  Condotta,  espressamente 
disciplinato al articolo 2 bis32, il quale impone il rispetto dei diritti umani 
fondamentali,  della  disciplina  avente  ad  oggetto  i  "minori  non 
accompagnati" e le "persone vulnerabili" nell'esercizio delle operazioni 
coordinate  da  Frontex. 
Principi  come  quelli  della  "dignità  umana  del  "divieto  di  tortura  e 
trattamenti  degradanti  e  disumani",  del  "diritto  alla  libertà  e  alla 
sicurezza" e infine "i diritti alla protezione dei dati personali e alla non 
discriminazione"  trovano  tutela  all'interno  dell'articolo  9,  comma  2. 
Furono istituiti  per la  prima volta dei  team per la formazione di  una 
"Guardia di Frontiera Europea", ovvero squadre da impiegare durante le 
operazioni congiunte e i  progetti  pilota.  Questo progetto nacque sulla 
base della fusione tra team di supporto comuni e team Rabits attraverso 
guardie  nazionali  assegnate  dagli  Stati  membri  a  Frontex  per  lo 
svolgimento  di  determinate  operazioni  quali  operazioni  congiunte, 
progetti  pilota  alle  frontiere  esterne. 
All'articolo 2 è stato introdotto un nuovo sistema di analisi  dei rischi 
esteso agli  Stati  membri  per  colmare  quelle  che  sono le  inefficienze 
nazionali  nella  gestione  delle  frontiere  esterne,  sono  stati  allargati  i 
32 Art 2bis Regolamento (U.E) 1168/2011 “Codice di condotta”  L'Agenzia elabora e 
sviluppa ulteriormente un codice di condotta applicabile a tutte le operazioni di cui  
assicura il coordinamento. Il codice di condotta stabilisce procedure intese a garantire i 
principi  dello  Stato  di  diritto  e  il  rispetto  dei  diritti  fondamentali,  con  particolare 
attenzione nel  caso dei  minori  non accompagnati  e  delle  persone vulnerabili,  come 
anche delle persone che chiedono protezione internazionale, e applicabili a tutti coloro 
che  prendono parte  alle  attività  dell'Agenzia.  L'Agenzia  mette  a  punto il  codice di 
condotta in cooperazione con il forum consultivo di cui all'articolo 26 bis.
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compiti operativi di Frontex nel settore umanitario e per le missioni di 
salvataggio in mare, viene inoltre disciplinato l'obbligo del principio di 
non respingimento, mancanza questa fino allora discussa, e infine è stato 
concessa  la  possibilità  come  diritto,  di  intervenire  attraverso  lo 
strumento  della  denuncia  contro  eventuali  pregiudizi  in  ordine 
all'applicazione del protocollo Schengen. 
All'articolo 7,33 si è convenuto che Frontex non dovrà più dipendere dalle 
attrezzature fornite dagli Stati membri, ma avrà la facoltà di procedere 
all'acquisizione  di  proprio  materiale  tramite  impegni  sul  proprio 
bilancio. 
L'articolo 11,34 afferma che Frontex avrà diritto al trattamento dei dati 
personali dei migranti al fine di rinforzare la lotta contro l'immigrazione 
illegale e il traffico di esseri umani ma per un periodo non superiore ai 
tre mesi attraverso una collaborazione, mediante ricezione e scambio di 
dati,  con  Europol. 
Per  quanto  riguarda  le  innovazioni  che  hanno  toccato  la  struttura 
dell'Agenzia è di fondamentale importanza l'istituzione di un "Ispettore 
per  i  diritti  fondamentali"  e  di  un  "forum  consultivo  sui  diritti 
fondamentali"35 entrambi operanti a fianco dell'attività del Consiglio di 
amministrazione  e  si  occupano  di  garantire  il  rispetto  dei  diritti 
33 Articolo 7 Regolamento (U.E) “Attrezzature tecniche”
34 Articolo 11 Reg. (U.E) “Sistemi di scambio delle informazioni”; Articolo 11 bis Reg.
(U.E) “Protezione dei dati”; Articolo 11 ter Reg. (U.E) “Trattamento dei dati personali 
nel contesto delle operazioni congiunte di rimpatrio”; Articolo 11 quater Reg. (U.E) 
“Trattamento  dei  dati  personali  raccolti  durante  le  operazioni  congiunte,  i  progetti 
pilota e gli interventi rapidi”
35 Forum Consultivo sui diritti fondamentali si compone delle due agenzie europee per i 
diritti fondamentali, ovvero “Eu fundamental rights” e “Asylum support agency”, oltre 
che dell'Alto commissario per le Nazioni Unite per i rifugiati e delle principali NGOs 
specializzate.
                                                           30
fondamentali.  L'ispettore  nell'adempimento  delle  sue  mansioni  ha  il 
potere di sospendere le missioni dell'Agenzia in caso di violazione dei 
diritti umani.
Concludendo,  si  può  affermare  che  se  da  una  parte  il  Regolamento 
istitutivo di Frontex nasceva spinto da un forte sentimento di porre le 
basi  per  una  "Gestione  integrata  delle  frontiere"  in  un  contesto   di 
securitarizzazione fortemente condizionato dagli attentati terroristici del 
11  settembre  2001  e  successivamente  di  quelli  di  Madrid  e  Londra, 
dall'altra, l'inizio prima e lo svolgimento poi di questo iter legislativo, è 
stato  condizionato particolarmente da avvenimenti  esterni  di  carattere 
socio  politico  che  hanno  mostrato  il  bisogno,  indispensabile,  di  un 
urgente riforma dell'Agenzia.
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1.3 La struttura organizzativa.
Dopo aver analizzato gli ambiti strettamente funzionali, disciplinati dal 
Regolamento  istitutivo  (C.E)  n°2007/2004,  che  delimitano  il  modus 
operandi dell'Agenzia è opportuno trattare l'organizzazione dell'Agenzia 
Frontex. 
L'organizzazione  dell'Agenzia  può  essere  suddivisa  in  sei  settori: 
1)amministrazione  2)finanza   3)pianificazione-ricerca-sviluppo 
4)training 5)analisi dei rischi 6)operazioni.
1)Nell'ambito del settore amministrativo i principali organi dell'Agenzia, 
espressamente disciplinati dal regolamento (C.E) 2007/2004 sono:
A)IL CONSIGLIO DI AMMINISTRAZIONE
Frontex  ha  un  proprio  Consiglio  di  Amministrazione,  di  cui  è 
responsabile  il  Direttore Esecutivo,  la cui disciplina è rinvenibile agli 
art.20  e  24  del  Regolamento  istitutivo. 
Esso si  compone di  un rappresentante  per  ogni  Stato Membro e  due 
rappresentanti  della  Commissione  Europea,  che  sono “designati  sulla 
base del loro alto livello di esperienza e competenza nel campo della 
cooperazione  operativa  nella  gestione  delle  frontiere”.36 
I rappresentanti  degli Stati Membri sono al  capo dei servizi nazionali 
responsabili  della  gestione  delle  frontiere;  la  durata  dell’ufficio  è  di 
quattro  anni,  rinnovabile  una  sola  volta. 
Ogni membro del Consiglio ha diritto ad un voto, mentre il  Direttore 
Esecutivo non ha diritto al voto, ma può prendere parte alle deliberazioni 
all’interno  del  Consiglio  stesso. 
Il  Consiglio  di  Amministrazione  si  riunisce  cinque  volte  all’anno  su 
36 Art.21 Reg.(C.E) 2007/2004
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convocazione  del  presidente,  ma  incontri  addizionali  possono  essere 
disposti  su richiesta  del  Presidente e  di  almeno un terzo dei  membri 
componenti. 
Il  Consiglio  di  Amministrazione,  ex  Art.20,37 elegge  un  proprio 
Presidente e un Vice Presidente, che rimangono in carica per due anni 
rinnovabili per una sola volta; nomina il Direttore Esecutivo sulla base 
della proposta della Commissione Europea e contestualmente esercita su 
di  lui  l’autorità  disciplinare;  stabilisce  le  procedure  nel  prendere 
decisioni riguardo i compiti operativi del Direttore Esecutivo e adotta il 
bilancio dell’agenzia. 
B) IL DIRETTORE ESECUTIVO
Gli art. 25 e 26 del Regolamento istitutivo disciplinano le funzioni, i 
poteri  e  il  processo  di  nomina  del  Direttore  esecutivo. 
Egli è eletto con una maggioranza di due terzi all’interno del Consiglio 
di Amministrazione,  è coadiuvato nella sua attività dal  Vice Direttore 
Esecutivo che si sostituisce al primo nei casi di assenza o indisposizione. 
Egli è completamente indipendente nello svolgimento dei suoi doveri, il 
suo ufficio  dura in  toto  cinque anni  ed  è  rinnovabile  una sola  volta. 
Il Direttore Esecutivo e il suo ufficio, espletano le funzioni attribuite dal 
regolamento senza seguire  nessun tipo di  istruzione di alcun governo 
nazionale  o  altro  ufficio  esterno  eccezion  fatta  per  una  particolare 
richiesta eseguita da Consiglio e Parlamento, i quali possono chiamare il 
Direttore  Esecutivo  a  riferire  sull'esercizio  delle  sue  funzioni,  in 
particolare sull'attuazione e sul monitoraggio della strategia in materia di 
diritti  fondamentali.38 
37 Art.20 Reg.(C.E) 2007/2004
38 Il  paragrafo 2 ,  Art.  25 del  Regolamento (C.E) 2007/2004 è stato sostituito dal 
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Il  Direttore  Esecutivo  tra  le  sue  principali  funzioni  si  occupa  della 
definizione  degli  obiettivi  strategici  dell’Agenzia,  di  istituire  e 
mantenere  una  effettiva  cooperazione  tra  Frontex  e  le  autorità 
competenti  degli  Stati  Membri  nell’ambito  dello  svolgimento  delle 
attività  dell’Agenzia,  di  operare  per  un  corretto  collegamento, 
nell’ambito della gestione delle frontiere esterne, tra gli Stati Membri e 
gli  Stati  terzi,  infine  di  creare  un  dialogo  proficuo  tra  Frontex  e  le 
organizzazioni internazionali.
Subordinati al Direttore esecutivo, che ne definisce le regole, vi sono i 
membri del supporto esecutivo (vero e proprio supporto orizzontale di 
funzioni),  i  quali,  consigliano e assistono la  direzione amministrativa. 
Questi  sono: 
L' AIUTANTE DI CAMPO che si occupa, della redazione di documenti, 
di  corrispondenza,  di  logistica,  della  sicurezza  delle  missioni,  delle 
modalità di cooperazione a livello esecutivo tra gli Stati Membri, della 
raccolta e la distribuzione delle informazioni rilevanti ai fini di Frontex, 
di  preparare  e  coordinare  le  questioni  relative  al  Consiglio  di 
amministrazione  e  di  fornire  assistenza  alle  riunioni  di  direzione. 
GLI  UFFICIALI  DELLE  RELAZIONI  ESTERNE  che  forniscono 
consulenza nel campo della cooperazione di Frontex con i terzi, ovvero 
Stati  e  organizzazioni  internazionali,  forniscono  la  cooperazione 
operativa  tra  gli  Stati  Membri  e  gli  Stati  associati  a  Schengen, 
sviluppano e mantengono una rete affidabile, accessibile ed efficace di 
contatti  con  i  terzi  in  materia  di  gestione  delle  frontiere  e  infine 
favoriscono il  collegamento  con le  altre  istituzioni  europee  al  fine  di 
migliorare  la  pianificazione  degli  obiettivi  di  lungo  termine. 
L'UFFICIO COMUNICAZIONE, il  quale si  occupa dello  scambio di 
Regolamento (U.E) 1168/2011.
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informazioni, di individuare e analizzare le informazioni pertinenti e di 
proporre, se necessario, le azioni da eseguire, di partecipare alle riunioni 
per conto di Frontex e di riferire a quest'ultima su tutti gli eventi che la  
riguardano. 
IL  CONTROLLORE  che  è  adibito  principalmente  all'elaborazione, 
proposta e revisione della pianificazione strategica a lungo termine di 
Frontex comprendente gli aspetti finanziari e operativi, garantisce inoltre 
che gli obiettivi fissati siano coerenti con le risorse disponibili e infine 
crea un sistema efficace per controllare le analisi dei rischi informando 
la Direzione di Frontex su eventuali rischi di attuazione.
2)Per quanto riguarda il secondo settore, quello della finanza, il bilancio 
e ciò che concerne meritano una nota di riguardo in quanto sottolineano 
un  budget  e  un  organico  dell'Agenzia  in  costante  crescita. 
Nel suo anno di fondazione Frontex non aveva un proprio bilancio per le 
attività operative ma gestiva i finanziamenti necessari per coprire i costi 
del  suo  personale  e  delle  riunioni  del  Consiglio  di  Amministrazione. 
Questa fattispecie cambiò sostanzialmente nel  2006, quando l’agenzia 
ottenne l'autonomia finanziaria,  per ovviare ad una gestione congiunta 
Varsavia-Bruxelles per ciò che riguardava le spese amministrative e del 
personale, sui compiti operativi come operazioni congiunte, analisi del 
rischio,  attività  di  formazione  e  ricerca. 
Le  spese relative allo  staff  e  ai  costi  amministrativi  dovevano essere 
inizialmente sottoposte all’approvazione della Commissione, ma poiché 
questo  tipo di  controllo  si  rilevò assai  ingombrante  e  dispendioso  in 
termini  di  tempo,  si  optò  perché  Frontex  ottenesse  indipendenza 
finanziaria  dal  1  Ottobre  2006. 
Il  bilancio di Frontex è  aumentato in  modo considerevole negli  anni. 
                                                           35
I 12,4 milioni di euro di budget 39 ad inizio 2006 divennero 19,2 milioni40 
per  supportare  l'operato  volto  a  fronteggiare  la  particolare  situazione 
migratoria  in  atto  nel  mediterraneo  nel  2006. 
Nel  2007,  in  seguito  alle  operazioni  svolte  non  solo  lungo  le  coste 
spagnole e delle Isole Canarie ma anche lungo il Mediterraneo centrale, 
il  bilancio  è  aumentato  sino  a  42  milioni  di  euro.41 
Nel 2008,  al  fine di  migliore la  cooperazione  tra  le  diverse entità  di 
Frontex, sono stati  effettuati dei cambiamenti gestionali operando una 
distinzione tra Centro situazione Frontex, Unità per le analisi dei rischi e 
Unità  per  le  operazioni  congiunte. 
Oltre  a  questi  cambiamenti  sono  state  effettuate  delle  innovazioni 
organizzative. 
E' stato creato l'FSC  42, Il Centro Situazione Frontex, da una decisione 
del  Consiglio  di  Amministrazione  il  26  Novembre  2007  ed  ha 
cominciato  ad  essere  operativo  il  1  Luglio  2008  fungendo  da  unico 
punto  di  ingresso  e  di  uscita  di  informazioni  in  Frontex. 
La  sua  funzione  consiste  nella  valutazione  e  nella  comparazione  di 
informazioni in entrata, al fine di fornire un quadro affidabile e completo 
sulla  situazione  della  gestione  e  dell’immigrazione  clandestina  alle 
frontiere  esterne  degli  Stati  Membri. 
Al fine di soddisfare gli obiettivi fissati per l’FSC, il personale dell’unità 
offre una vasta gamma di servizi, ovvero monitoraggio delle situazioni 
di crisi, allarmi precoci e relazioni sulla situazione di utenti esterni ed 
interni, gestione e rielaborazione di tutte le informazioni derivanti dalle 
39 Frontex, “ General Report 2006”, pag. 21.
40 Bilancio approvato dal Consiglio di amministrazione,  2006.
41 Frontex, “ General Report 2007”, pag. 11.
42 “Frontex Situation Centre”
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operazioni congiunte e sostegno consapevole alle missioni operative con 
relazioni  per  paese. 
Nel 2008, i fondi a disposizione sono cresciuti del 68% rispetto al 2007, 
raggiungendo 70,4 milioni di euro43, fondi che sono stati utilizzati per il 
62% in operazioni marittime come Hera e Poseidon poi rese permanenti. 
Stando alla Relazione generale 2009 del Frontex,  il  bilancio nell'anno 
corrente avrebbe segnato un aumento  del  25% raggiungendo gli  88,3 
milioni di euro con un incremento complessivo rispetto al 2006 pari al 
360%, dati che sottolineano la determinazione, quanto meno politica, di 
voler  investire  in  maniera  determinante  sulle  capacità  operative 
dell'agenzia. 
Secondo  la  relazione  Generale  del  201044,  infine,  il  bilancio  crebbe, 
teoricamente,  di  un altro  5.2%, toccando soglia  92.8 milioni  di  euro, 
giustificato dai pesanti investimenti della Commissione nell’operazione 
RABIT  in  Grecia  e  il  conferimento  dello  status  permanente 
all'operazione  Poseidon. 
Nel  2011,  in  risposta  alle  partenze  da  Tunisia  e  Libia,  il  budget  ha 
conosciuto una crescita del 27,3% ( circa 32 milioni  di euro) rispetto 
all'anno  2010.  Il  56%  del  budget  del  2011  è  stato  dedicato  alle 
operazioni  in  mare,specialmente  in  ragione  del  costo  elevato  del 
mantenimento  di  imbarcazioni  e  pattuglie  aeree.45 
Per il 2013, la Commissione europea ha sbloccato 4,5 milioni di euro per 
l'emergenza  in  Siria. 
L'aumento  costante  del  budget  messo  a  dispozione  del  Frontex  è 
dimostrazione  dell'importanza  sempre  maggiore  riconosciuta  a  questa 
43 Frontex, “General report 2008”, pag. 21.
44 Frontex, “General report 2010”, pag. 13
45 Frontex, “General report 2010”, pag. 14.
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agenzia  del  suo  ruolo  centrale  nella  politica  migratoria  europea. 
Nel  2014 si   è  riscontrata  una  diminuzione  dei  finanziamenti  dai  93 
milioni del 2013 a circa 90 milioni; complice il taglio dei costi adottato 
dall'Unione  Europea  per  i  suoi  settori  di  operatività. 
Un'aspetto  importante  del  bilancio  riguarda  l'ambito  dei  controlli 
istituzionali. 
Per  il  Parlamento  Europeo  il  controllo  di  bilancio  è  il  principale 
strumento  a  sua  disposizione  per  vincolare  l’attività  di  Frontex. 
Sulla  base  dell’art.  29,46 il  bilancio  dell’Agenzia  ha quattro differenti 
fonti:  una sovvenzione comunitaria, un contributo da parte degli Stati 
associati all’implementazione, l’applicazione e lo sviluppo dell’Acquis 
di  Schengen,  tariffe  applicate  per  i  servizi  forniti  e  ogni  contributo 
volontario  da  parte  degli  Stati  Membri. 
Tra le fonti del bilancio di Frontex sicuramente quella più importante è 
la  sovvenzione  comunitaria,  mediante  il  quale  il  Parlamento  europeo 
esercita  un  grosso  potere  d'influenza  sull'agenzia. 
Oltre al controllo della suddetta autorità sul bilancio, la Corte dei Conti è 
chiamata a dare le sue osservazioni sui conti dell’Agenzia.47    
3) Pianificazione-ricerca-sviluppo sono tre attività che caratterizzano il 
terzo  settore. 
Nello specifico la missione della ”Unità Ricerca e Sviluppo” è quella di 
seguire gli sviluppi della ricerca pertinenti il controllo e la sorveglianza 
delle  frontiere  esterne  e  trasmettere  queste  informazioni  agli  Stati 
Membri  e  alla  Commissione. 
L’Unità agisce in collegamento da un lato, con la comunità di ricerca, 
dall’altro con gli utenti finali, al fine di veicolare i risultati della prima 
46 Art.29 reg. (C.E) 2007/2004
47 Art.30 (C.E) 2007/2004
                                                           38
sulla  base  delle  esigenze  dei  secondi;  il  compito  da  essa  svolta  si 
inserisce  pienamente  all’interno  del  “Settimo  Programma Quadro”  in 
tema di sicurezza, ed è funzionale anche alla definizione di politiche di 
sviluppo  all’interno  del  “Forum  Ricerca  Europea  di  Sviluppo  e  di 
Innovazione”  (ESRIF). 
L’attività dell’Unità è divisa in due principali aree di interesse: controlli 
e  sorveglianza  delle  frontiere;  i  progetti  in  corso  nelle  suddette  aree 
includono:  la  valutazione  e  test  di  verifica  biometrica  e  soluzioni  di 
identificazione,  in  particolare  per  l’utilizzo  di  questi  da  parte  del 
“Passaggio  di  frontiera  automatizzato”  (ABC)  e  il  “Sistema  di 
informazione visti” (VISA), perseguendo lo sviluppo delle tecnologie di 
rilevazione (per gli essere umani in compartimenti chiusi, beni illeciti e 
documenti falsi), e nuove idee sui controlli alle frontiere per aumentarne 
la  sicurezza  e  i  tempi  di  transito. 
Una  gran  parte  del  lavoro  consiste  nel  facilitare  lo  scambio  di 
informazioni tra le autorità di polizia alla frontiera, gli istituti di ricerca, 
università  e  industria,  attraverso  l’organizzazione  di  conferenze. 
L’Unità è costituita, attualmente, da 12 dipendenti, di cui 2 esperti degli 
Stati  Membri  distaccati. 
Il centro Frontex dedicato alla ricerca e allo sviluppo rappresenta una 
delle unità amministrative più significative nel lavoro dell’agenzia, dal 
momento che in questo centro vengono effettuati i principali elementi di 
sperimentazione  sia  per  quanto  attiene  l’organizzazione  dei  progetti 
pilota e delle missioni operative, sia per quanto riguarda la definizione 
del  problema  immigrazione  alle  frontiere  esterne  e,  da  ultimo,  la 
percezione  stessa  della  questione  sicurezza. 
Molte  delle  evoluzioni  nel  campo  VISA e  nella  medesima  struttura 
amministrativa, si sviluppano a partire proprio dalle attività di ricerca e 
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sviluppo.
4)Il quarto settore è il Training consistente nell'attività di formazione del 
personale  di  controllo  delle  frontiere  da  parte  di  Frontex  e  nelle  sue 
attività  di  esercitazione  congiunta. 
Questa  tipologia  di  formazione  adottata  dal  Frontex  per  istruire  il 
personale  di  controllo  delle  frontiere  delle  polizie  dei  Paesi  membri 
consente  di  coordinare  prima  e  unificare  poi  le  pratiche  adottate 
portando  ad  una  maggiore  conoscenza  degli  obblighi  derivanti  dalle 
norme comunitarie e di trattati internazionali. 
5)Il  quinto  settore  è  quello  riguardante  le  analisi  dei  rischi. 
Le analisi  dei rischi  sono il  punto di partenza per  tutte  le  operazioni 
congiunte di Frontex e ciò è possibile grazie alla formazione di studi di 
ricerca. 
Frontex  monitora  l'ambiente  di  sicurezza  globale,  in  particolare  quei 
fattori politici, economici, sociali, tecnologici, giuridici e ambientali che 
potrebbero  incidere  sulla  sicurezza  delle  frontiere. 
L'Agenzia  raccoglie  dati  provenienti  da  Stati  membri,  gli  organismi 
dell'UE, nonché dai mezzi pubblici e da altre fonti all'interno e oltre i 
confini  europei. 
Il lavoro di analisi dell'Agenzia è più di individuazione dei rischi e di 
garantire  la  massima  efficacia  nella  prevenzione  alla  criminalità 
transfrontaliera e garantire  la  sicurezza delle  frontiere  esterne dell'UE 
per prevedere le tendenze future e proporre rimedi.                                 
Il lavoro della ”Unità di Analisi del Rischio” (RAU) è quello, quindi, di 
guidare  il  lavoro  operativo  dell’Agenzia,  nonché  di  sviluppare  e 
applicare  un  “Modello  comune  integrato  di  analisi  del  rischio” 
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(CIRAM),48 i  cui  risultati  dovrebbero  essere  utilizzati  per  preparare 
analisi del rischio generali e mirate, da sottoporre ai suoi utenti finali, 
ovvero  le  unità  operative  di  Frontex,  le  autorità  nazionali  per 
l’immigrazione, il Consiglio Europeo e la Commissione. 
6)Per quanto riguarda le Operazioni, rientranti nel sesto e ultimo settore, 
queste  hanno ad oggetto il  controllo  e  la  sorveglianza  delle  frontiere 
terrestri,  costiere,  degli  aeroporti  e  possono sfociare  in  alcuni  casi  in 
operazioni  di  rimpatrio. 
Oltre  ad  avere  funzioni  di  "intelligence",  per  quel  che  concerne  la 
raccolta  e  il  coordinamento dei  dati  tra  i  vari  Paesi  membri,  Frontex 
riveste il ruolo di attore principale, in ambito europeo, nel controllo delle 
frontiere  aeree,  marittime  e  terresti. 
L'obiettivo  di  primo  ordine,  dall'inizio  delle  operazioni,  è  stato  il 
controllo  dello  spazio  mediterraneo  spinto  anche  da  una  logica 
emergenziale  di  alcune operazioni  marittime come ad esempio quelle 
riguardanti  le  Isole  Canarie,  Lampedusa  e  Grecia. 
Frontex ha fin da subito guidato operazioni congiunte nell'ambito dello 
spostamento dei flussi migratori dai confini spagnoli verso quelli greci, 
ridefinendo quelle che sono le rotte migratorie in seguito alla chiusura 
delle  frontiere  occidentali.  Ciò  è  stato  reso  possibile  grazie 
all'operazione Hera49 portata avanti da Frontex con l'ausilio della Spagna 
che ha condotto politiche di cooperazione nel controllo migratorio con i 
paesi  che  si  affacciano  sul  oceano  Atlantico. 
Per quanto riguarda le operazioni congiunte di rimpatrio, lo strumento 
48 “Common Integrated Risk Analysis Model”
49 La Spagna chiese ufficialmente l'intervento di Frontex il 24 maggio 2006, la quale 
varò la missione Hera il 17 luglio seguente. La missione Hera I durò fino al 31 ottobre  
2006
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per ottimizzare le misure di espulsione a livello europeo è l'utilizzo di 
voli  congiunti. 
Sistema concepito, durante il vertice del G5 di Evian del Luglio 2005, 
dai  ministri  degli  interni  dei  Paesi  membri  come Germania,  Spagna, 
Francia,  Italia  e  Gran  Bretagna  contestualmente  con  l'inizio  delle 
operatività  poste  in  essere  dall'Agenzia  Frontex. 
Sono  gli  stessi  articoli  2  (alla  lettera  f)  e  9  del  Regolamento  (C.E) 
2007/2004 a indicare che Frontex debba prestare assistenza necessaria 
agli Stati membri nelle operazioni congiunte di rimpatrio o meglio note 
come  "Joint  Return  Operations". 
Proprio  per  il  ruolo  attivo  di  Frontex  nell'organizzazione  di  queste 
tipologie di attività il numero dei voli congiunti è aumentato in maniera 
esponenziale. 
Le  modalità  di  svolgimento di  queste  operazioni  incarnano al  meglio 
quello che è lo spirito di collaborazione tra Frontex e gli Stati membri, in 
quanto nel  momento in  cui il  volo di  rimpatrio viene segnalato dallo 
Stato membro, delle task force dei Paesi terzi interessati vengono invitati 
a  visitare  gli  Stati  membri,  intenzionati  ad  effettuare  operazioni  di 
rimpatrio, con il compito di intervistare le persone implicate dalla misura  
di allontanamento al fine di stabilire la loro identità. 
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CAPITOLO II
LE OPERAZIONI DI FRONTEX CHE HANNO DESTATO 
PREOCCUPAZIONI PERCHE' LESIVE DI DIRITTI 
FONDAMENTALI DEI MIGRANTI.
2.1  I  Diritti  fondamentali  dei  migranti  di  cui  Frontex deve 
tener conto nel corso della propria attività
Nel corso degli ultimi anni, spinte da una prepotente espansione delle 
esigenze  di  sicurezza  e  il  consequenziale  accrescimento  dei  controlli 
sulla mobilità delle persone alle frontiere, le attività di Frontex si sono 
presentate, in prevalenza, sotto forma di operazioni congiunte, progetti 
pilota  e  operazioni  di  rimpatrio. 
Queste tipologie di operazioni hanno prodotto in taluni casi rischi per la 
tutela  dei  diritti  fondamentali. 
Nell'ambito  del  concetto  di  gestione  integrata  delle  frontiere,  la 
legislazione  e  la  prassi  dell'Unione  si  sono  caratterizzate  per  aver 
trasferito i controlli nei Paesi di origine dei flussi migratori, per bloccare 
tempestivamente  ogni  tentativo  di  immigrazione  irregolare  al  fine  di 
evitare che questi  episodi sfociassero in fenomeni di immigrazione di 
massa. 
Una prassi quella dell'Unione, che sotto il profilo di un diritto di origine 
consuetudinaria  quale  il  “diritto  di  lasciare  qualsiasi  paese,  incluso  il 
proprio”50,  può  determinare  la  responsabilità  degli  Stati  membri  che 
partecipano alle missioni negli Stati terzi e che sostengono le azioni per 
impedire  ai  cittadini  degli  Stati  terzi  di  lasciare  il  proprio  paese. 
50 Art.2 del Protocollo n.4 alla CEDU.
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Su questo argomento è intervenuta la Corte di Strasburgo51 precisando le 
circostanze e le condizioni in cui il  diritto degli  Stati  al  controllo dei 
confini,  produce  violazioni  dei  diritti  umani. 
In primo luogo, ha affermato come ogni decisione a carattere penale, 
strettamente legata all'attraversamento di frontiera, debba soddisfare il 
“principio  del  giusto  processo”52. 
In secondo luogo,  continua  la  Corte,  gli  Stati  nell'adempimento delle 
operazioni  di  controllo  devono  rispettare  il  “principio  di  non 
discriminazione sulla base della nazionalità” tra soggetti che si trovino 
nella  medesima  situazione  a  meno  che  non  esista  una  motivata 
giustificazione.53 
Per  ultimo,  ma  non  per  importanza,  viene  affermato  che  possono 
costituire  una  violazione  del  “divieto  di  tortura,  pene  o  trattamenti 
inumani  o  degradanti”54 le  condizioni  del  diniego  di  accesso  o 
ammissione nel territorio, in particolare quando la persona coinvolta si 
trovi  in  posizione  di  non  regolarità  a  causa  della  fuga  da  torture, 
trattamenti inumani o degradanti subiti nel territorio d'origine.
Questa persona, potrebbe essere la c.d “richiedente asilo”, ovvero colei 
che  temendo  di  essere  perseguitata  per  motivi  di  razza,  religione, 
nazionalità, appartenenza ad un determinato gruppo sociale o per le sue 
opinioni politiche, si trova fuori dal Paese di cui è cittadina e non può o 
non vuole, a causa di questo timore, avvalersi della protezione di questo 
51 La Corte Europea dei diritti dell'uomo, con sede a Strasburgo, è stata istituita dalla 
Convenzione Europea per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle libertà 
fondamentali, per assicurarne il rispetto.
52 Art.6 della CEDU.
53 Protocollo n° 12 alla CEDU.
54 Art.3 della CEDU.
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Paese  oppure  è  colei  che  per  i  motivi  di  cui  sopra,  non  avendo 
cittadinanza e trovandosi fuori dal Paese in cui aveva residenza abituale 
a  seguito  di  tale  avvenimenti  non  può  o  non  vuole  tornarvi.55 
Chi  richiede  asilo  in  un  Paese  deve  presentare  domanda  di 
riconoscimento dello status di rifugiato. Ciò non è possibile, laddove il 
soggetto sia ricercato per reati non politici o per azioni contrarie ai fini e 
ai  principi  delle  Nazioni  Unite. 
Ma chi è un “rifugiato”? E' colui che ha ottenuto il riconoscimento dello 
status di rifugiato in seguito all'accoglimento della domanda, nella quale 
ha indicato le persecuzioni subite o le possibili ritorsioni a cui andrebbe 
incontro  in  caso  di  rientro  nel  proprio  Paese. 
A tutela dello Status di rifugiato, la Convenzione delle Nazioni Unite del 
1951 56 ha previsto espressamente che “a coloro che, provenienti da un 
territorio  in  cui  è  stata  minacciata  la  loro  vita  o  libertà  entrino  o  si 
trovino  in  un  territorio  senza  autorizzazione”  gli  stati  membri  non 
impongano sanzioni.57                       
Con  la  revisione58 del  Regolamento  istitutivo59 dell'Agenzia,  è  stata 
ribadita  la  necessità  di  rendere  l'azione dell'Agenzia  più  conforme  al 
55 Franco Angeli, “Il diritto dei rifugiati”, Elementi di diritto internazionale, europeo e 
italiano, 2013, pag 13 ss.
56 Convenzione relativa allo  status  di  rifugiati  firmata  il  28 luglio 1951 a Ginevra, 
Convenzione di Ginevra.
57 Art.31 par.1 della Convenzione delle Nazioni Unite, 1951.
58 Regolamento (UE) n.  1168/2011 del  Parlamento europeo e  del  Consiglio  del  25 
ottobre 2011 recante modifica del regolamento (CE) n. 2007/2004 del Consiglio che 
istituisce un'Agenzia europea per la gestione della cooperazione operativa alle frontiere 
esterne degli Stati membri dell'Unione europea.
59 Regolamento (CE) n. 2007/2004 Del Consiglio del 26 ottobre 2004 che istituisce 
un'Agenzia  europea per la gestione della cooperazione operativa alle frontiere esterne 
degli Stati membri dell'Unione europea.
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rispetto dei diritti umani attraverso l'introduzione di specifiche previsioni 
nel  Preambolo.60 
In virtù dell'articolo 1, par.2, l'Agenzia è tenuta ad esercitare le proprie 
funzioni  “nel  pieno  rispetto  dei  diritti  fondamentali  della  pertinente 
normativa  dell'Unione,  fra  cui  la  Carta  dei  diritti  fondamentali 
dell'Unione europea,  del  diritto  internazionale pertinente,  compresa  la 
convenzione  relativa  allo  status  di  rifugiati,  degli  obblighi  inerenti 
all'accesso alla protezione internazionale,  in particolare il  principio di 
non  respingimento  e  dei  diritti  fondamentali...”61 
Una successiva previsione, sottolinea come nessuno può essere sbarcato 
in un Paese o altrimenti consegnato alle autorità di questo in violazione 
del  “principio  di  non-refoulement”,  e  richiede  che  le  persone 
particolarmente vulnerabili, nello specifico i minori, le vittime di tratta e 
persone  bisognose  di  assistenza  medica,  ricevano  un  trattamento 
conforme  al  diritto  dell'Unione  europea  e  al  diritto  internazionale.  62 
Si prevede inoltre  che i  membri  delle  Squadre europee  di  guardie  di 
frontiere   siano  vincolati,  nell'esercizio  delle  loro  funzioni,  al  pieno 
rispetto dei diritti fondamentali. Tra questi sicuramente i più importanti 
sono l'accesso alla procedura d'asilo e la dignità umana. Nell'esercizio 
delle loro funzioni, tali Squadre devono adottare determinate misure, le 
quali  dovranno essere proporzionate agli obiettivi da perseguire e non 
dovranno  assolutamente  essere  discriminatorie  da  nessuno  punto  di 
vista.63 
60 Il  preambolo  prescrive  espressamente  che  il  “regolamento  rispetta  i  diritti 
fondamentali ed osserva i principi sanciti dall'articolo 6, par.2, del trattato sull'Unione 
europea e contenuti nella Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea”.
61 Art.1, par.2, Reg. (U.E) n. 1168/2011
62 Art.2, par.1 bis Reg. (U.E) n. 1168/2011
63 “(..) non dovrà comportare alcuna forma di discriminazione, fondata sul sesso, sulla  
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Il contrasto dell'immigrazione irregolare avviene sempre più nel mare 
internazionale  e  la  sorveglianza  lungo  le  rotte  internazionali  delle 
migrazioni tende a legittimare lo svolgimento di attività potenzialmente 
lesive  dei  diritti  umani. 
Tra  il  2006 e  il  2010  64 Frontex  ha,  in  effetti,  preso  parte  a  diverse 
operazioni  di  pattugliamento  congiunto,  tra  Stati  europei  e  non, 
nell’Atlantico  e  nel  Mediterraneo,  volte  a  prevenire  l’ingresso  nel 
territorio degli Stati membri di migranti non autorizzati, nell’intento di 
esternalizzare i controlli e trasferire sui Paesi di transito le responsabilità 
e  gli  oneri  del  contrasto  dell’immigrazione  irregolare. 
La pratica più controversa è stata quella dell'intercettazione e deviazione 
delle imbarcazioni che trasportavano immigrati a bordo verso il porto di 
provenienza. 
Questi comportamenti hanno messo e mettono tutt'ora a rischio la vita e 
la sicurezza delle persone e sono idonei a determinare la violazione del 
divieto di non respingimento per eventuali richieste di asilo a bordo.65
razza o sull'origine etnica, sulla religione o sulle convinzioni personali, sulla disabilità, 
sull'età o ancora sull'orientamento sessuale” Art.3 ter, par.4 Reg. (U.E) n.1168/2011
64 Nel  periodo  tra  il  2006  e  il  2010  si  sono  verificate  le  operazioni  che  hanno 
maggiormente destato preoccupazioni nell'ambito del rispetto dei diritti fondamentali e 
che hanno preceduto l'indagine avanzata nel 2011 dal Mediatore Europeo.
65 Maria Teresa Gil Bazo, “The Practice of Mediterranean States in the context of the 
European  Union's  Justice  and  Home Affairs  External  Dimension”,  The  Safe  Third 
Country Concept Revisited, 2006.
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2.2 L'analisi delle singole operazioni.
2.2.1 L'operazione Hera
La prima operazione congiunta alle frontiere marittime fu Hera, lanciata 
nel 2006 per presidiare le isole Canarie su esplicita richiesta del governo 
spagnolo, che richiese a gran voce il supporto dell'Europa per gestire lo 
straordinario  afflusso  di  migranti  dalle  coste  dell'Africa  nord-
occidentale. 
La “Joint Operation Hera” è stata una tra le operazioni più complesse 
mai realizzate da Frontex, caratterizzata da ben 10 distinte fasi culminate 
poi  in  una  missione  permanente,  senza  più  alcuna  interruzione  delle 
attività  di  sostegno  alle  autorità  spagnole  presso  le  Isole  Canarie. 
Di queste 10 distinte fasi a noi interessano quelle che, nell'ambito del 
loro  svolgimento,  hanno  sollevato  preoccupazioni  dal  punto  di  vista 
della  tutela  dei  diritti  dei  migranti.  A tale  proposito  analizzeremo  le 
prime tre, di cui la prima fu istituita sulla base di un accordo, stipulato 
tra  la  Spagna e  alcuni  Stati  terzi  per  coordinare gli  sforzi  nella  lotta 
all'immigrazione  irregolare. 
Questa, denominata “Hera I”, ebbe inizio il 17 luglio 2006 con l'invio di 
gruppi di esperti degli Stati membri partecipanti sulle coste delle Isole 
Canarie  con  il  compito  di  organizzare  gruppi  di  accoglienza  per  i 
migranti  sbarcati  o  recuperati  in  mare  e  sottoporli  alle  procedure  di 
identificazione e accertamento del loro status.
La seconda fase “Hera II” iniziò l'11 agosto 2006 e continuò fino al 15 
dicembre 66 e si caratterizzò per il fatto che Finlandia, Italia e Portogallo 
parteciparono  alle  operazioni  marittime  congiunte  mettendo  a 
66 Inizialmente  la  programmazione prevedeva che la  fase “Hera  II”  sarebbe dovuta 
durare 9 settimane.
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disposizione  i  propri  mezzi  con lo  scopo di  fornire  equipaggiamento 
tecnico per la sorveglianza delle frontiere.
La terza e ultima fase denominata “Hera III” iniziata il 12 febbraio 2007 
durò solo due mesi e fu importante perché le due modalità d'intervento 
delle  precedenti  missioni,  invio  di  esperti  ed  operazioni  marittime 
congiunte,  furono  accorpate,  con  l'obiettivo  ufficiale  di  impedire  ai 
migranti di intraprendere lunghi viaggi in mare.
Questa operazione, dati alla mano, permise a  585 migranti di arrivare 
alle  Isole  e  circa  un  terzo  di  loro  fu  intervistato  nell'ambito 
dell'operazione. Inoltre, in totale, 1.167 migranti furono dirottati ai loro 
punti di partenza nei porti della costa dell'Africa occidentale, impedendo 
loro  di  rischiare  la  vita  nel  pericoloso  viaggio.67 
L'operazione  Hera  venne  ritenuta,  da  Frontex,  “la  migliore 
collaborazione  con  i  paesi  africani  interessati”,  la  quale  unita  alla 
“ottimizzazione della sorveglianza aerea e marittima nelle vicinanze del 
territorio  del  Senegal  e  della  Mauritania”,  comportò  un'ulteriore 
diminuzione  degli  arrivi.68 
Frontex  riporta  con  vanto  i  grandi  risultati  ottenuti  nel  ridurre  il 
fenomeno di migrazione irregolare,  omettendo però di indicare quelle 
che sono le modalità attraverso cui si è giunti a tali esiti e sopratutto le 
controversie situazioni in cui si sono compromessi i diritti  garantiti ai 
singoli. 
Sono  proprio  le  modalità  attraverso  cui  si  sono  svolte  le  tre  fasi 
dell'operazione Hera ad aver suscitato le preoccupazioni della Società 
civile e delle organizzazioni attive nel campo dei diritti  fondamentali. 
67 Sito web: http://frontex.europa.eu/news/hera-iii-operation-It9SH3
68 “Frontex annual report 2009”, pag. 46.
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Le  preoccupazioni  maggiori  riguardano  l'operato  di  Frontex 
fondamentalmente  per  due  motivi. 
Per quanto riguarda il primo dei due, ci si domanda se a Frontex possa 
essere imputata una qualche responsabilità per aver concluso accordi con 
le  autorità  di  altri  Stati. 
Innanzitutto  c'è  da  dire  che  Frontex,  in  virtù  del  regolamento 
costitutivo,69 possieda personalità giuridica e sia dotato della capacità di 
“exercise a large amount of discretion”70 come ad esempio concludere 
accordi  con  le  autorità  dei  Paesi  terzi  per  conto  proprio. 
Il  problema  della  cooperazione  con  gli  Stati  terzi  è  che  gli  accordi 
conclusi  non sono pubblici  e  vengono firmati  senza  alcun vaglio  del 
Parlamento europeo, della Commissione, né del Responsabile dei diritti 
fondamentali pertanto Frontex ha declinato più volte ogni responsabilità 
affermando che tali accordi conclusi sono meri accordi di lavoro con le 
autorità  competenti  nelle  operazioni  di  controllo  e  sorveglianza. 
Resta ferma comunque la forte accusa, documentata in più articoli da 
parte di organizzazioni internazionali non governative71, per aver Frontex 
sostenuto operazioni di Stati terzi che non si conformano agli standard 
europei  di  tutela  dei  diritti. 
Il  secondo  dei  motivi,  per  i  quali  l'operazione  Hera  ha  destato 
preoccupazioni, è rinvenibile nel fatto che le operazioni coordinate da 
Frontex, che si svolgono nelle acque territoriali di Stati terzi, necessitino 
di un preesistente accordo tra uno Stato membro e lo Stato terzo affinché 
69 Art.15 Reg. (C.E) n. 2007/2004 “ Status giuridico e ubicazione”
70 Ska  Keller,  Ulrike  Lunacek,  Barbara  Lochbihler,  Hélène  Flautre;  “The  Frontex 
Agency: which guarantees for human rights?”, 2011
71 Agenzia per i  Diritti  fondamentali, Eu solidarity and Frontex: fundamental  rights 
challenges, Lussemburgo, Publications Office of the E.U, 2013; Migreroup, Frontex 
Agency: which guarantees for human rights?, 2011.
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possano  essere  compiute  ulteriori  operazioni. 
Si pone allora la questione di individuare la base giuridica che possa 
legittimare l'intervento dei mezzi degli Stati comunitari nei mari di due 
Stati  terzi  in  quanto conformemente  all'articolo  2.  della  Convenzione 
delle Nazioni Unite sul diritto del mare72, “lo Stato costiero esercita la 
propria sovranità sul mare territoriale la cui estensione massima è di 12 
miglia”  con  l'unico  limite  del  “diritto  di  passaggio  inoffensivo”.73 
Viene di conseguenza che uno Stato, che non sia quello costiero, non sia 
legittimato ad esercitare poteri di polizia nel mare territoriale di un altro 
Stato  se  non  in  forza  di  una  espressa  autorizzazione. 
Stando al  rapporto annuale 2006 di  Frontex,74 risulta che l'operazione 
“Hera II” sia stata condotta nei mari territoriali di Senegal e Mauritania, 
stati con cui l'Agenzia aveva solo rapporti informali e quindi nessun tipo 
di  accordo. 
Non risulta quindi che i due Stati abbiano concluso accordi con tutti gli 
Stati  partecipanti  alle  operazioni,  pertanto  risulta  che  Frontex  “abbia 
fondato il proprio intervento e la cooperazione con questi due Stati su 
accordi  conclusi  da  questi  con  la  Spagna.”75 
Quindi se è vero che i mezzi spagnoli partecipanti all'operazione Hera 
sono  stati  legittimati  ad  intervenire  nelle  acque  territoriali  della 
Mauritania in forza dell'accordo stipulato,  ciò non è vero per i mezzi 
degli  altri  Stati  europei  coinvolti  nei  pattugliamenti  congiunti. 
Rimanendo sulla  questione  in  merito  alla  legittimazione delle  attività 
72 CNUDM; firmata a Montego Bay nel 1982 ed entrata in vigore nel 1994.
73 Art.17 CNUDM “Right of innocent passage”
74 “Frontex annual report” 2006 , p.12.
75 Informazione fornita personalmente all'autore dall'ufficio stampa di  Frontex nella 
persona di D.Munzbergova; in “Europa e l'immigrazione clandestina via mare: Frontex 
e diritto internazionale”, Seline Trevisanut, p.380, 2008.
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degli  Stati  membri,  un  altro  aspetto,  riguardante  da  vicino  i 
pattugliamenti  congiunti,  è  quello  della  nazionalità  delle  navi 
intercettate. 
La  Spagna,  anche  se  autorizzata  ad  esercitare  poteri  di  polizia  nelle 
acque della Mauritania, non avrebbe potuto intervenire legittimamente 
nei confronti di navi battenti la bandiera di uno Stato terzo all'accordo, 
poiché  le  navi  possono battere  la  bandiera  di  un  unico  Stato  e  sono 
sottoposte alla sua giurisdizione esclusiva,76 di conseguenza se la nave in 
questione si trovasse nel mare territoriale di uno Stato diverso da quello 
della  bandiera  sarebbe  sottoposta  alla  sola  giurisdizione  dello  Stato 
costiero.77 
Questi  controversi  aspetti  a  cui  Frontex,  una  volta  sollecitato  non ha 
fatto  chiarezza,  hanno sollevato interrogativi ulteriori  relativamente  al 
mancato rispetto del diritto d'asilo e del principio di non respingimento.
76 Art.92, par.1 CNUDM
77 Tenendo conto dei limiti disposti ex Art.17 e ss. CNUDM:
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2.2.3 L'operazione Nautilus
L'operazione Nautilus, a cui parteciparono diversi Stati membri dell'U.E, 
venne  lanciata  per  rafforzare  il  controllo  del  confine  marittimo  del 
mediterraneo  centrale  ,  nello  specifico  per  prevenire  gli  sbarchi 
clandestini  sulle  coste  italiane,  in  particolare  in  Sardegna  e  a 
Lampedusa. 
Essa si è sviluppata in più fasi, di cui la prima si è svolta dal 5 al 15 
ottobre 2006 sotto il nome di Nautilus I, con la partecipazione di uomini 
e  mezzi  di  Italia,  Malta,  Francia,  Grecia  e  Germania  portando 
all'intercettazione  di  650  migranti  irregolari  e  all'arresto  di  soggetti 
considerati promotori dell'immigrazione clandestina.78 
Una seconda missione, Nautilus II, si svolse nei mesi di giugno e luglio 
del 2007 con il principale compito di supportare le autorità maltesi negli 
interrogatori  dei  migranti.  Nell'ambito  di  questa  prima  fase 
dell'operazione i tecnici di Frontex si occuparono di intervistare coloro 
che  erano  giunti  a  Malta. 
Questa operazione, cosi come altre, si è caratterizzata per la pluralità di 
soggetti  coinvolti  e  questo  aspetto  ha  reso alquanto  controversa  e  di 
difficile  risoluzione  la  questione  riguardante  l'imputazione  della 
responsabilità. 
Una situazione del genere ha permesso alle forze di sicurezza di porre in 
essere attività non conformi con il regime europeo sul trattamento dei 
rifugiati  consentendo  inoltre  che  le  decisioni  in  merito  alle 
intercettazioni, al riconoscimento dei singoli individui e sulle richieste di 
asilo venissero prese dalle autorità locali.
78 Relazione della Commissione sulla valutazione e sullo sviluppo futuro dell’Agenzia 
Frontex – Dati statistici, SEC(2008)150.
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L'operazione  Nautilus  III  venne  lanciata  nel  2008  dopo  il 
raggiungimento  di  un  accordo  tra  i  paesi  partecipanti,  in  cui  venne 
pattuito che che i migranti intercettati nell'area “SAR”79 sarebbero stati 
respinti in Libia, dietro autorizzazione delle autorità libiche, o portati al 
porto  sicuro  più  vicino  nel  caso  la  prima  opzione  si  fosse  rivelata 
impraticabile.
La quarta ed ultima missione Nautilus si sviluppò tra aprile ed ottobre 
2009 e coincise con l'inizio dei respingimenti delle imbarcazioni in alto 
mare  verso  le  coste  libiche  da  parte  delle  autorità  italiane. 
La collaborazione nella lotta alla  migrazione irregolare,  di  cui  faceva 
parte l'Italia, ebbe inizio in virtù del “Trattato di Amicizia, Partenariato e 
Cooperazione” siglato tra il Governo italiano e quello libico il 30 agosto 
2008.80 
Una serie di protocolli e accordi tecnici, firmati negli  anni successivi, 
permisero  all'Italia  e  alla  Libia  di  organizzare  pattuglie  navali 
congiuntamente e operazioni di controllo, di ricerca e salvaguardia nelle 
acque territoriali di entrambi i Paesi cosi come nel mare internazionale. 
Nel  periodo  precedente  alla  conclusione  di  tali  accordi,  i  migranti 
intercettati  sulle imbarcazioni da parte delle autorità Italiane venivano 
condotti  sul suolo italiano per esaminare le loro identità  ed eventuali 
richieste  di  protezioni.  Conclusi  gli  accordi,  questa  pratica  venne 
sostituita da una vera e propria attività di respingimento dei migranti, 
79 “Search  and  Rescue  Area”.  La  Convenzione  Solas  (1974)  e  la  Convenzione  di 
Amburgo (1979) stabiliscono che il  posto sicuro (place of  safety) in cui  sbarcare i  
migranti va individuato tra i porti del paese che è titolare della zona Sar.
80 Il Trattato di amicizia, partenariato e cooperazione tra Italia e Libia è stato firmato a  
Bengasi il 30 agosto 2008 dall'onorevole Presidente del Consiglio dei ministri Silvio 
Berlusconi e dal leader della Rivoluzione, Muammar El Gheddafi, a coronamento degli 
sforzi compiuti negli ultimi anni per trovare una soluzione soddisfacente ai contenziosi 
storici e per definire un nuovo e bilanciato partenariato.
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intercettati, verso la Libia.
L'episodio che suscitò maggior clamore, evidenziato dalla denuncia delle 
organizzazioni  internazionali  non  governative  come  “Human  Rights 
Watch” e “Migreurop” si ebbe il 18 giugno 2009, quando un elicottero 
Puma  tedesco  durante  la  missione  “Nautilus  IV”coordinò 
l'intercettamento e la successiva consegna nelle mani di  una pattuglia 
libica,  da  parte  della  guardia  costiera  italiana  29  miglia  a  sud  di 
Lampedusa, di un barcone che trasportava circa 75 migranti tra cui una 
decina di cittadini della Somalia e dell'Eritrea i quali  avevano tutto il 
diritto di non essere respinti verso i due Paesi di origine in cui avrebbero 
potuto subire i trattamenti disumani da cui scappavano.     
Tale episodio costituisce un trattamento non rispettoso dei diritti umani 
dei  migranti  poiché  per  prima  cosa  non  si  effettuò  un  controllo 
preventivo sull'imbarcazione omettendo d'intervistare le persone a bordo 
e in secondo luogo perché i migranti vennero respinti verso la Libia, la 
quale, oltre a non aver ratificato la Convenzione di Ginevra relativa allo 
status di rifugiati, ha continuato ad attuare reiterate violazioni dei diritti 
umani  nei  confronti  dei  migranti  rimpatriati. 
Per  questo  l'Italia  venne  invitata  dalla  Corte  Europea  di  Giustizia 
attraverso  la  comunicazione  del  17  novembre  del  2009,  a  fornire 
spiegazioni sul rapporto esistente tra le operazioni previste dagli accordi 
bilaterali italo-libici e l'attività dell'Agenzia, limitandosi ad indicare nelle  
osservazioni di risposta del 9 aprile 2010 che l'art. 5 del protocollo del 
29  dicembre  2007,  firmato  a  Tripoli,  prevedesse  la  possibilità  di 
concludere  accordi  con  Frontex. 
L'Agenzia  Frontex  fu  quindi  accusata  di  aver  assistito  l'Italia  nei 
respingimenti,  nello  specifico  venne  denunciata  la  mancanza  di  una 
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generale presa in carico, della stessa Agenzia, del bisogno di protezione 
dei migranti e l'avvenuta violazione del principio di non respingimento. 
Frontex  rispose  alla  critiche  affermando  la  propria  estraneità  ai  fatti 
tramite un comunicato stampa nel quale veniva riportato che l'episodio 
tanto  contestato  si  fosse  verificato  in  una  differente  area  operativa 
rispetto all'area in cui l'Agenzia operava.
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2.2.4  Il  dispiegamento  delle  Squadre  d'intervento  rapido 
nell'ambito dell'operazione Poseidon.
Verso la fine del 2009, inizio 2010 a seguito degli accordi bilaterali di 
collaborazione con Paesi terzi che influirono sulla rotta del Mediterraneo 
centrale81 e  su  quella  occidentale  africana82 si  ebbe  un  progressivo 
spostamento  verso  oriente  delle  rotte  migratorie. 
Questo straordinario flusso migratorio si orientò verso la Turchia e la 
Grecia,  quest'ultima  considerata  come  “la  porta  principale (sebbene 
sbarrata)  per  chi  sperasse  di  entrare  nella  reggia  fortificata  chiamata 
Europa”.83 
A partire  dal  mese di Aprile  del  2010, i  flussi  migratori  tra  Grecia  e 
Turchia che si riversavano sul confine marittimo slittarono verso quello 
terreste ovvero la regione occidentale di Evros che prende il nome dal 
fiume  che  la  attraversa.84 
La Grecia, in seguito ai numerosi attraversamenti illegali delle frontiere 
e  incoraggiata  dalla  Commissione  Europea,85 invocò  l'intervento 
dell'Agenzia  Frontex  denunziando  un'eccezionale  ed  imprevedibile 
aumento  della  pressione  migratoria  al  confine  con  la  Turchia.86 
81 Il trattato Italia-Libia di amicizia, partenariato e cooperazione, 30 agosto 2008.
82 Conseguentemente agli accordi sull'immigrazione stipulati dalla  Spagna con Senegal 
e Mauritania.
83 Silvia Pardini  “Frontex,  la  guerra quotidiana  ai  confini  dell'Europa”,  in  “Europa 
Futura”, 2011.
84 La  regione  Evros  si  caratterizza  per  essere  interamente  attraversata  dal  fiume 
omonimo e per una striscia di terreno che funge da confine tra Grecia e Turchia lunga  
12,5 km.
85 Human Rights Watch (2011) “The EU's dirty hands:  Frontex Involvement in Ill-
Treatment of Migrant Detainees in Greece”, New York, pag. 23.
86 Il  24  ottobre  del  2010  il  Governo  greco  ha  presentato  richiesta  formale  alla 
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La risposta di Frontex fu tempestiva e il 2 novembre del 2010 l'Agenzia 
si presentò nella zona di confine con un dispiegamento di 175 guardie di 
frontiera. 
La  situazione  emergenziale  in  Grecia  fu  il  pretesto  per  l'Agenzia, 
anziché  utilizzare  le  informazioni  disponibili  nella  Risk  analysis 
prodotte  dall'Agenzia medesima,  di  testare  le  già  collaudate “squadre 
d'intervento  rapido”87. 
La  missione  Rabit  originariamente  prevista  fino  a  dicembre,  fu 
prolungata  fino  a  marzo  e  poi  infine  sostituita  da  una  presenza 
permanente  di  Frontex  tramite  l'operazione  “Poseidon  Land  2011”. 
Il  dispiegamento  delle  squadre  di  intervento  rapido  non  risolsero  il 
problema dell'immigrazione irregolare poiché stando ai dati ufficiali88 gli 
attraversamenti illegali registrati al confine terrestre tra Turchia e Grecia 
subirono  un  ulteriore  aumento  nel  2011,  tanto  è  che  l'intervento  di 
Frontex  sembrò  essere  più  diretto  a  “stabilizzare  e  rafforzare  la  sua 
presenza in un tratto di confine ancora poco presidiato”89 piuttosto che 
limitare effettivamente il flusso delle migrazioni irregolari.
Frontex  è  stato  soggetto,  in  quanto  attore  protagonista  nell'ambito 
dell'operazione  Rabit  in  Grecia,  di  un'indagine  indipendente  svolta 
dall'organizzazione  non governativa Human Rights  Watch.  All'interno 
commissione Europea di assistenza  al suo confine terrestre con la Turchia nelle regioni 
nordorientale del fiume Evros.
87 Le esercitazione Rabit si svolgevano già dal 2007 in vista di un possibile impiego. La 
prima squadra Rabit  fu istituita nell'ambito dell'operazione ai  confini  croato-sloveni 
nell'aprile del 2008, la quale si occupò della sorveglianza e dei controlli alla frontiera 
balcanica.
88 Annual Risk Analysis 2012 Frontex Europa
89 Burridge Andrew, “The added value of Rabits”. Frontex, emergenzy measures and 
integrated border management at the external borders of the European Union, 2012.
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del  rapporto90,  vengono  denunciate  particolari  infrazioni  che  Frontex 
avrebbe  compiuto  nell'ambito  del  suo  operato;  si  evidenzia  come  gli 
Ufficiali  di  Frontex  non  si  limitassero  a  coordinare  ed  assistere  ma 
prendessero decisioni  in  piena autonomia  relativamente all'arresto  dei 
migranti  e  il  loro riconoscimento;  inoltre  l'Agenzia  viene accusata  di 
essere responsabile per aver esposto i migranti a trattamenti degradanti. 
Relativamente al primo aspetto, ovvero il cattivo esercizio di potere da 
parte  degli  Ufficiali  di  Frontex  al  confine  greco-turco,  è  importante 
sottolineare  come  ciò  avvenisse  in  violazione  del  principio  “ogni 
individuo ha il  proprio diritto  di lasciare qualsiasi  paese,  compreso il 
proprio”91 poiché tra le persone, che venivano respinte alla frontiera o 
che non attraversavano quella determinata linea di confine per paura, 
forse degli  agenti,  riversandosi  di  conseguenza  su altre  vie d'accesso, 
sicuramente  qualcuno  avrebbe  avuto  bisogno  di  chiedere  protezione 
internazionale  e  avrebbe  potuto  legittimamente  presentare  domanda 
d'asilo. 
Gli Ufficiali, quindi non solo hanno violato un diritto sancito all'interno 
della  Dichiarazione  Universale  dei  Diritti  dell'Uomo,  hanno  inoltre 
esercitato funzioni a cui non erano legittimamente preposti. Essi hanno 
condotto,  avvalendosi  dell'intervento  di  interpreti,  le  interviste  atte  a 
determinare la nazionalità della persona laddove questa fosse di difficile 
interpretazione poiché molti  migranti  viaggiavano senza documenti  di 
identità per non rischiare di perderli o per timore di essere ricondotti in 
un paese in  cui  la  loro vita  veniva messa a  repentaglio e  sempre gli 
Agenti  hanno proceduto  in  autonomia  al  trasferimento  di  migranti  in 
90 Human Rights Watch report The EU’s Dirty Hands: Frontex Involvement in the Ill-
Treatment of Migrant Detainees in Greece, 2011.
91 Art. 13 della Dichiarazione dei Diritti Inviolabili dell'Uomo.
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vista del loro rimpatrio.92
Per  quanto  riguarda  l'altro  comportamento  incriminato,  oggetto  della 
denuncia  contenuta  nel  rapporto  di  Human Right  Watch,  l'Agenzia  è 
stata accusata di aver sottoposto 12.000 profughi a trattamenti inumani e 
degradanti  nei  centri  di  detenzione  greci.  In  particolare  il  rapporto, 
riporta una sentenza molto importante emanata durante il periodo in cui 
faceva  corso  l'operazione  Rabit  anche  se  ad  essa  non  collegata  ma 
significativa  per  tanti  aspetti. 
La sentenza in questione è stata emanata dalla Corte europea dei diritti 
dell'uomo nel caso M.S.S c. Belgio e Grecia, la quale ha rilevato che le 
pratiche  di  detenzione  greche  hanno  violato  l'articolo  3  della 
Convenzione  europea  dei  diritti  dell'uomo,  che  vieta  la  tortura  e  i 
trattamenti  inumani  e  degradanti,  e  che  il  sistema di  asilo  greco  era 
disfunzionale. 
La Corte ha concluso che il Belgio ha violato inoltre consapevolmente i 
suoi  obblighi  di  rispetto  dei  diritti  umani,  dal  momento  che  tali 
condizioni  erano   ben  documentate  da  numerosi  fonti  accessibili, 
esponendo  il  ricorrente,  un  richiedente  asilo  afgano,  a  trattamenti 
inumani  e  degradanti,  quando  lo  ha  trasferito  di  nuovo  in  Grecia. 
Pertanto  nel  rapporto  di  Human  Rights  Watch,  sulla  scia  di  quanto 
affermato  dalla  sentenza  della  Corte  europea  dei  diritti  dell'uomo  si 
legge  chiaramente  che  Frontex  abbia  facilitato  il  trasferimento  dei 
migranti nei centri di detenzione all'interno della Grecia, dove Human 
Rights Watch ha documentato le stesse condizioni inumane e degradanti 
come quelle condannate dalla Corte dei diritti dell'uomo. Human Rights 
Watch inoltre  sostiene che Frontex è  “altrettanto responsabile di  aver 
esposto  consapevolmente  i  migranti  ad  un  trattamento  che  è 
92 Frontex, “General Report”, 2011.
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assolutamente vietato dalla Convezione europea dei diritti dell'uomo” e 
sebbene  Frontex  non  avesse  alcun  ruolo  nella  gestione  dei  centri  di 
trattenimento per i migranti in Grecia, è altrettanto vero che i suoi agenti 
e  i  suoi  responsabili  fossero a  conoscenza  della  situazione,  specie  in 
alcuni  centri  detentivi. 
Per concludere, il rapporto afferma poiché le attività di Frontex in Grecia 
non abbiano soddisfatto le norme della Carta dei diritti fondamentali, cui 
Frontex  è  tenuta  a  rispettare93,  l'Agenzia  dovrebbe  apportare  delle 
modifiche  nelle  operazioni  di  controllo  di  frontiera  in  Grecia, 
relativamente  alla  collocazione  dei  migranti  fermati  in  impianti  con 
condizioni  dignitose,  i  quali  potrebbero  essere  realizzati  in  un  breve 
periodo,  trasferendo così  i  detenuti  immigrati  irregolari  in  altre  zone 
della  Grecia,  dove  gli  standard  di  detenzione  sono  accettabili  o 
attraverso la messa a disposizione di spazi di detenzione in altri luoghi 
della UE in cui le condizioni rispecchino gli standard internazionali e 
dell'UE.
93 In quanto agenzia dell'UE, Frontex è vincolata dalla Carta dei diritti fondamentali 
dell'Unione  europea,  tra  cui  l'articolo  1,  a  condizione  che  "La  dignità  umana  è 
inviolabile.  Essa  deve  essere  rispettata  e  tutelata;  "Articolo  4,  a  condizione  che" 
Nessuno può essere sottoposto a tortura né a pene o trattamenti inumani o degradanti », 
e l'articolo 18, prevede che" il diritto di asilo è garantito nel rispetto della le regole  
della Convenzione di Ginevra del 28 luglio 1951 e del protocollo del 31 gennaio 1967, 
relativi  allo  status  dei  rifugiati,  ea  norma  del  trattato  che  istituisce  la  Comunità  
europea."
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2.5 L'operazione Hydra.
La “Joint operation Hydra” venne lanciata nel 2007 con l'obiettivo di 
combattere  l'immigrazione  irregolare  aerea  di  cittadini  cinesi  e  di 
interrompere le cosiddette “snakehead”94, ovvero operazioni criminali di 
immigrazione irregolare. Si tratta di un'operazione congiunta coordinata 
da  Frontex  che  ha  interessato  22  aeroporti  in  16  stati  membri  e  ha 
coinvolto 11 esperti95 portando alla detenzione di 291 cittadini cinesi nei 
mesi di aprile-maggio 2007.
Il  motivo  per  cui  questa  operazione  dell'Agenzia  è  stata  oggetto  di 
critiche e pertanto inserita tra le operazioni destanti preoccupazioni sotto 
il  profilo  del  rispetto  dei  diritti  umani  è  alquanto  significativa. 
Per la prima volta da quando l'Agenzia è divenuta operativa, ci troviamo 
difronte ad una operazione discriminatoria nella misura in cui ebbe ad 
oggetto  solo  individui  di  una  determinata  nazionalità. 
Frontex è  stata  oggetto di  denuncia  per il  fatto  che avrebbe preso di 
mira,  nello  svolgimento  dell'operazione,  gli  individui  di  nazionalità 
cinese in seguito al lavoro di “analisi dei rischi”, promosso dall'agenzia 
al fine di determinare le rotte migratorie e i punti di arrivo dei migranti. 
Nell'ambito  delle  analisi  dei  rischi  vengono  trattati  numerosi  dati  e 
informazioni  personali  a  cui  non  fa  seguito  un  regime  di  tutela 
appropriato. 
La revisione del mandato96 riconosce a Frontex il diritto di registrare i 
94 Sito web: frontex.europa.eu/operations/archive-of-operations
95 “General report 2007”.
96 REGOLAMENTO (UE) N. 1168/2011 DEL PARLAMENTO EUROPEO E DEL 
CONSIGLIO del 25 ottobre 2011 recante modifica del regolamento (CE) n. 2007/2004 
del  Consiglio  che  istituisce  un'Agenzia  europea  per  la  gestione  della  cooperazione 
operativa alle frontiere esterne degli Stati membri dell'Unione europea.
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dati  personali  delle persone intercettate,  che possono essere trasmessi 
poi a Europol. Si configura violazione del “diritto alla protezione dei 
dati personali e discriminazione” nella misura in cui non è stata prevista 
alcuna tutela a protezione di questi dati, nonostante il regolamento (CE) 
45/2001  lo  imponga,  e  inoltre  non  viene  garantito  che  le  persone 
vengano preventivamente informate sul fatto  che i  loro dati  personali 
saranno  registrati  e  trasmessi  a  Europol. 
La  creazione di  banche dati  capaci  di  gestire  ingenti  quantità  di  dati 
personali per cercare individui con determinate caratteristiche implica la 
schedatura  delle  persone  in  base  alle  loro  caratteristiche  etniche  o 
religiose  in  manifesta  violazione  dell'obbligo  di  non  discriminazione 
sancito  nella  Carta  dei  Diritti  Fondamentali  dell'U.E.97 
Concludendo  nell'ambito  dell'operazione  Hydra,  l'Agenzia  non  si  è 
mostrata  capace  di  svolgere  un'operazione  basata  su  studi  aventi  ad 
oggetto  le  diverse  situazioni,  facenti  capo  ad  ogni  singolo  individuo 
preso  in  considerazione,  dando la  possibilità  a  questi  di  difendere  le 
proprie  ragioni  ma  ha  condotto  l'operazione  basandosi  sui  risultati 
derivanti dalle anali dei rischi, che non hanno fatto altro che identificare 
i cittadini cinesi, genericamente considerati, come un potenziale rischio 
per l'U.E.
97 Elspeth Guild, Sergio Carrera e Alejandro Eggenschwiler, “Informando il Dibattito 
sulle Frontiere”, 2009.
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2.2.6 L'operazione Hermes.
La  missione  Frontex,  denominata  'Hermes',  è  nata  con  l'obiettivo  di 
assistere  le  autorità  italiane  nella  gestione  dell'afflusso di  immigrati 
giunti  dall'Africa  del  Nord,  in  particolare  dalla  Tunisia,  sull'isola  di 
Lampedusa. 
Come affermato da Cecilia Malmstrom98, quest'operazione congiunta via 
mare fece parte di una serie di misure decise dalla Commissione europea 
“per gestire questi eccezionali flussi migratori” esprimendo la più totale 
solidarietà  all'Italia  nella  gestione  di  questo  particolare  fenomeno. 
Il Governo Italiano, il 15 febbraio 2011, richiese formalmente assistenza 
sotto forma di operazione congiunta a Frontex per il rafforzamento della 
sorveglianza  delle  frontiere  esterne  dell'U.E. 
Nell'ambito dell'operazione Hermes, Frontex intervenne con un supporto 
navale e aereo per la sorveglianza delle frontiere e gli esperti degli Stati 
membri partecipanti furono inviati in aggiunta per assistere le autorità 
italiane.
Sulla  base del  Piano Operativo concordato con le  autorità italiane gli 
esperti Frontex contribuirono a raccogliere informazioni e ad interrogare 
gli  immigrati.  Il  Governo italiano richiese inoltre un'analisi  dei  rischi 
connessi all'aumentata pressione migratoria nella regione alla possibile 
apertura  di  un  nuovo  fronte  migratorio  nell'area  del  mediterraneo 
centrale. 
Come già accaduto in altre operazioni, Frontex si è resa protagonista di 
alcune vicende che hanno fatto  emergere problematiche in  materia  di 
rispetto dei diritti fondamentali.
98 Nel febbraio 2010 Malmström ha assunto l'incarico di Commissario Europeo per gli  
affari interni.
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Frontex, viene accusata di non aver rispettato,  anzi leso, il  “diritto di 
ogni  individuo di  lasciare  qualsiasi  paese,  incluso il  proprio”  sancito 
all'articolo 13 della Dichiarazione Universale dei diritti dell'uomo, nella 
fase di intercettazione dei migranti non garantendo inoltre l'accesso alla 
protezione  internazionale. 
Infine gli viene imputato il fatto di aver operato con i pattugliamenti in 
acque  territoriali  di  Stati  terzi  laddove  non avrebbe  potuto in  quanto 
l'Agenzia  dovrebbe,  attuando  il  codice  frontiere  Schengen,  effettuare 
solo operazioni nelle acque territoriali degli Stati membri. 
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2.3 L'imputabilità a Frontex e/o ai singoli Stati membri della 
responsabilità  per  gli  atti  compiuti  nel  corso  delle  singole 
operazioni.
Dopo aver  elencato  e  descritto  tra  le  operazioni  di  Frontex  quali  di 
queste sono state oggetto di critiche e in alcuni casi di denunce da parte 
di  ONG  come  “Human  Right  Watch”  e  “Migreroup”,  ciò  che 
sicuramente appare di difficile comprensione è il grado di responsabilità 
ascrivibile  all'Agenzia,  laddove  difronte  a  determinate  violazioni,  in 
materia  di  diritti  umani,  la  stessa  sia  rimasta  impunita. 
Nel  momento  in  cui  vengono  compiute  violazioni  di  questo  tipo, 
nell'ambito di operazioni coordinate da Frontex, si configurano diversi 
regimi  di  responsabilità  la  cui  definizione  è  un  aspetto  assai 
problematico. In ordine di priorità la questione sicuramente da risolvere 
per  prima è  il  riparto  di  responsabilità  tra  Stati  membri  e  l'Agenzia. 
Il regolamento (C.E) 2007/2004 al  considerando n° 4 prevede che gli 
Stati membri siano responsabili del controllo e della sorveglianza delle 
frontiere esterne e considerata la funzione principe per il quale l'Agenzia 
è  stata  istituita,  su  Frontex,  in  veste  ufficiale  di  coordinatore  delle 
operazioni congiunte, non ricade la responsabilità legale delle azioni, la 
quale  quindi  graverà  sui  Paesi  ospitanti  le  missioni. 
In sostanza nell'ambito delle operazioni in mare, Frontex stima che il suo  
compito  si  circoscriva  alla  detenzione  delle  imbarcazioni  per  poi 
condurli verso un punto in cui si imbarcheranno nuovamente e che la 
responsabilità di salvataggio e del trattamento degli individui intercettati 
sia  responsabilità  degli  Stati  membri. 
Per  quanto  riguarda  invece  le  operazioni  che  hanno  ad  oggetto 
respingimenti dei possibili richiedenti asilo e quindi lesive dei loro diritti 
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fondamentali né il Reg. (C.E) 2007/2004 né quello 863/2007 precisano 
la legislazione applicabile, il giudice competente o la responsabilità in 
caso di danni causati in occasione di operazioni, coordinate da Frontex, 
che  si  svolgono  all'esterno  del  territorio  di  uno  stato  membro. 
Difronte  al  verificarsi  di  atti  suscettibili  di  cagionare  danni  durante 
un'operazione, l'articolo 19 del Regolamento istitutivo99 asserisce che in 
materia  di  responsabilità  extracontrattuale,  Frontex  risarcisce  i  danni 
causati  dai  suoi  servizi  o  dai  suoi  agenti  nell'esercizio  delle  loro 
funzioni. Su questo ultimo punto si ha un vero e proprio vuoto giuridico 
che, sommato alla vaghezza che gira che gira attorno alla questione delle 
responsabilità  giuridiche100,  non  permette  di  risolvere  il  problema  di 
determinare chi, tra lo Stato ospitante o Frontex, debba rispondere dei 
comportamenti  imputati. 
Quindi  delineata  quella  che  è  la  situazione  in  cui  Frontex  operi 
esclusivamente nel  suo ruolo ufficiale di  “coordinatore” di operazioni 
congiunte,  è  chiaro  come  la  responsabilità  non  ricada  direttamente 
sull'Agenzia. 
C'è,  invece,  da  chiedersi  per  eventuali  violazioni  poste  in  essere  da 
Agenti distaccati101 di Stati partecipanti, se oltre a ritenere responsabile il 
99 Regolamento (ce) n.2007/2004 del Consiglio che istituisce un'Agenzia europea per la 
gestione  della  cooperazione  operativa  alle  frontiere  esterne  degli  Stati  Membri 
dell'Unione Europea, 26 ottobre 2004.
100 Paccione  Giuseppe,  La  falla  del  frontex  nel  fronteggiare  l’immigrazione  nel 
Meditteraneo, 2013.
101 Gli agenti distaccati mantengono la qualifica di agenti della guardia nazionale di 
frontiera del loro Stato membro di origine e sono quindi autorizzati a portare la loro 
arma di servizio e la loro uniforme, sulla quale devono però indossare un bracciale blu  
con il distintivo dell’Unione europea e di Frontex. Possono consultare la banca dati 
dello  Stato  ospitante  e  usare  la  forza  se  necessario.Quando  operano  in  uno  Stato 
ospitante, quest'ultimo è responsabile dei danni eventuali da loro causati. Durante le 
missioni gli agenti distaccati sono assimilati agli agenti dello Stato membro ospitante 
per  quanto  riguarda  i  reati  che  potrebbero  commettere  o  di  cui  potrebbero  essere 
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Paese  ospitante102,  possa  essere  imputata  a  Frontex  una  qualche 
responsabilità  in  quanto  sia  la  stessa  Agenzia  ad  elaborare  il  piano 
operativo  con  lo  Stato  ospitante. 
All'Agenzia  verrebbe  imputata  una  sorta  di  responsabilità  derivata  a 
titolo di complicità103 per l'assistenza operativa e finanziaria prestata in 
quanto Frontex copre i costi sostenuti dagli Stati membri nel mettere le 
loro  guardie  di  frontiera  a  disposizione  per  le  Squadre  europee  di 
Frontiera. Ma, poiché si possa parlare di responsabilità per complicità 
dell'Agenzia o di qualsivoglia organizzazione internazionale è necessario 
che  questa  agisca  con  consapevolezza  delle  circostanze  entro  cui  si 
compie  l'atto  internazionalmente  illecito. 
Esistono prove concrete e una sentenza della Corte Europea dei Diritti 
dell'Uomo a testimoniare il fatto che a Frontex possa essere imputata una 
responsabilità  per  complicità. 
La sentenza di cui si parla,104 emanata il 23 febbraio 2012, sul caso Hirsi, 
attraverso cui viene condannata l'Italia per i respingimenti verso la Libia 
avvenuti nell'ambito di operazioni congiunte e coordinate da Frontex nel 
2009, nello specifico per aver violato il principio di non refoulement, del 
divieto  di  espulsioni  collettive  e  del  diritto  ad  un  rimedio  effettivo 
avverso tali violazioni, ha messo in luce come l'Agenzia dell'U.E sapeva 
o avrebbe dovuto sapere  che stava  aiutando a commettere un illecito 
internazionale. 
vittime.
102 Secondo quanto previsto dall'articolo 6 del Progetto sulla responsabilità degli Stati.
103 Anna  Liguori  e  Novella  Ricciuti,  “Frontex  e  il  rispetto  dei  diritti  umani  nelle 
operazioni congiunte alle  frontiere esterne dell'Unione Europea”, in Diritti  Umani e 
Diritto Internazionale, 2012, p. 556 e ss.
104 Corte Europea dei Diritti dell'Uomo, sentenza del 23.3.2012, ricorso n. 27765, Hirsi 
Jamaa e a.c. Italia
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Sulla  questione  sono  intervenute  numerose  ONG,  le  quali  hanno 
condotto  studi  aventi  ad  oggetto  le  garanzie  sui  diritti  umani  e 
l'imputabilità  dell'Agenzia riguardo a determinate violazioni dei diritti 
umani. 
Questi  studi  hanno  sottolineato  ancora  una  volta  chiari  esempi  di 
violazioni  dei  diritti  umani  nell'ambito  di  operazioni  di  Frontex: 
negando,  per  esempio,  alle  persone  il  diritto  di  chiedere  asilo  in 
relazione  alla  violazione  del  principio  di  non respingimento e  di  non 
discriminazione;  violando  il  diritto  in  seno  a  ciascuno  individuo  di 
lasciare  qualsiasi  paese;  violando  il  divieto  di  trattamenti  inumani  e 
degradanti.  Gli  studi, oltre ad aver sottolineato le violazioni,  da parte 
dell'Agenzia,  dei  diritti  umani,  hanno  voluto  porre  un  accento  sulla 
questione  della  mancanza  di  responsabilità  per  le  azioni  svolte  da 
Frontex.                     
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2.4 Una svolta fondamentale: l'introduzione di meccanismi a 
tutela dei diritti fondamentali.
In seguito alle accuse, di violazione dei diritti inderogabili dei migranti, 
la Commissione europea, per dissipare inoltre le preoccupazioni circa il 
funzionamento dell'Agenzia, nel 2010 ha proposto105 una revisione del 
Regolamento istitutivo di Frontex con l'obiettivo di rendere più efficace 
la  capacità  operativa  dell'Agenzia,  talvolta  ampiamente  limitata  dagli 
Stati  membri e renderla  inattaccabile  sul fronte del  rispetto  dei  diritti 
umani. 
Come già ampiamente accennato nel capitolo precedente, il 13 settembre 
2011  il  Parlamento  europeo  ha  approvato  una  risoluzione106 che 
conferisce  maggiori  poteri  a  Frontex.  E'  importante  capire  come  sia 
cambiata  in  seguito  a  questa  revisione  del  Regolamento  la  capacità 
operativa di Frontex in ragione del rispetto dei diritti  fondamentali in 
particolare  dei  diritti  dei  rifugiati  e  dei  richiedenti  asilo. 
Il  principio  di  non  respingimento,  innanzitutto  viene  esplicitamente 
elevato ad obbligo da rispettare nella maniera più assoluta onde evitare il 
rimpatrio  di  migranti  in  Paesi  potenzialmente  lesivi  della  loro  vita  o 
libertà. 
Per garantire il rispetto dei diritti fondamentali Frontex è stata dotata di 
un “Ispettore per i diritti fondamentali” e di un “Forum consultivo sui 
105 Proposta di Regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio recante modifica 
del regolamento (CE) n. 2007/2004 del Consiglio che istituisce un’Agenzia europea per 
la  gestione  della  cooperazione  operativa  alle  frontiere  esterne  degli  Stati  membri 
dell’Unione europea, del 24 febbraio 2010, (COM 2010 61).
106 Risoluzione legislativa del Parlamento europeo del 13 settembre 2011 sulla proposta 
di  regolamento  del  Parlamento  europeo  e  del  Consiglio  recante  modifica  del 
regolamento (CE) n. 2007/2004 del Consiglio che istituisce un’Agenzia europea per la 
gestione  della  cooperazione  operativa  alle  frontiere  esterne  degli  Stati  membri 
dell’Unione europea.
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diritti fondamentali” a conferma di quanto fosse necessario un intervento 
in tal direzione. Per evitare che altre operazioni, come quelle lanciate nel 
periodo  precedente  alla  revisione  del  mandato,  mettano  in  luce  la 
mancanza di preparazione degli operatori di Frontex, viene previsto che 
le  guardie  di  frontiera  prima  di  essere  impiegate  in  un'operazione 
coordinata  dall'Agenzia  ricevano  adeguata  formazione  in  materia  di 
diritti fondamentali, protezione internazionale e accesso alle procedure 
in  materia  d'asilo. 
Frontex ha inoltre sviluppato diversi meccanismi di “reporting” interno 
in  caso  di  violazioni  dei  diritti  fondamentali. 
Per prima cosa, il personale di Frontex e gli ufficiali nazionali del Paese 
ospitante sono obbligati, in virtù di un requisito, contenuto nel Codice di 
Comportamento,  a  segnalare  all'Agenzia  incidenti  che  possano 
eventualmente  causare  una  violazione  di  un  diritto  fondamentale. 
In secondo luogo, sono tenuti a segnalare eventuali incidenti interni che 
si  verificano  durante  le  operazioni  congiunte. 
Al  Direttore  esecutivo  di  Frontex  è  stato  concesso  un  potere 
assolutamente  significativo  per  garantire  il  rispetto  dei  diritti 
fondamentali, ovvero quello di sospendere o interrompere, in tutto o in 
parte, le operazioni congiunte laddove ritenga che le eventuali violazioni 
dei  diritti  fondamentali  o  degli  obblighi  di  protezione  internazionale 
presentatesi nel corso di un'operazione congiunta siano di natura grave o 
destinate  a  persistere. 
In terzo luogo, poiché le nuove disposizioni in materia di rispetto dei 
diritti fondamentali sono state aggiunte alle procedure operative standard 
nelle operazioni congiunte e progetti pilota, Frontex è tenuto a prendere 
seriamente in considerazione le segnalazioni di possibili  violazioni da 
qualsiasi  fonte  esterna. 
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Alla  luce  di  queste  importanti  novità  sotto  il  profilo  operativo  e 
sopratutto  relativamente al  rispetto  dei  diritti  fondamentali  dell'uomo, 
possiamo  affermare  che  le  modifiche  introdotte  con  il  nuovo 
regolamento abbiano sciolto ogni dubbio sollevato dalla dottrina, dalla 
Società  civile  e  dalle  organizzazioni  internazionali  non  governative? 
No, non lo possiamo affermare, poiché la previsione della creazione di 
un “forum consultivo”,  l'elaborazione di un “codice di  condotta” e la 
designazione di un “responsabile per i diritti umani”, il quale tra l'altro 
essendo un funzionario dell'Agenzia gli viene contestato il fatto di come 
possa garantire la propria imparzialità, non risultano essere sufficienti 
per  garantire  quella  che  è  la  piena  tutela  dei  diritti  fondamentali. 
A conferma di ciò è riscontrato come l'Agenzia continui ad operare in 
mancanza di trasparenza e in assenza di un meccanismo di responsabilità 
per  affrontare  le  accuse  di  violazione  dei  diritti  umani. 
A questo punto,  viste  le  ripetute  sollecitazioni della  Società  civile, la 
quale  continuava  a  sollevare  preoccupazioni  circa  le  implicazioni  in 
termini di diritti umani delle attività di Frontex, “in maniera tempestiva 
ed  opportuna”107è  intervenuto  il  Mediatore  Europeo  con  l'importante 
decisione di avviare di sua iniziativa un'indagine al fine di controllare 
come Frontex applicasse le disposizioni del presente regolamento.108
107 Anna  Liguori  e  Novella  Ricciuti,  “Frontex  e  il  rispetto  dei  diritti  umani  nelle 
operazioni congiunte alle  frontiere esterne dell'Unione Europea”, in Diritti  Umani e 
Diritto Internazionale, 2012, p. 566.
108 REGOLAMENTO (UE) N. 1168/2011 DEL PARLAMENTO EUROPEO E DEL 
CONSIGLIO del 25 ottobre 2011 recante modifica del regolamento (CE) n. 2007/2004 
del  Consiglio  che  istituisce  un'Agenzia  europea  per  la  gestione  della  cooperazione 
operativa alle frontiere esterne degli Stati membri dell'Unione europea.
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CAPITOLO III
FRONTEX ED I DIRITTI DEI MIGRANTI
3.1 L'inchiesta del Mediatore europeo
Il  6  marzo  2012,  il  Mediatore  europeo  Nikiforos  Diamandarous,  ha 
avviato un'indagine per verificare l'effettiva applicazione degli obblighi 
in  materia  di  diritti  fondamentali  dei  migranti  da  parte  dell'Agenzia 
Frontex. 
Il motivo di tale interesse da parte di una figura, così peculiare, come 
quella del Mediatore verso l'operato dell'Agenzia è rinvenibile nel nuovo 
quadro  giuridico  che  si  è  andato  a  delineare  negli  ultimi  anni. 
Sappiamo come, in virtù dell'entrata in vigore del Trattato di Lisbona del 
1°dicembre 2009, la Carta dei diritti fondamentali dell'U.E sia divenuta 
giuridicamente vincolante per Frontex e di conseguenza come l'Agenzia 
stessa,  si  finita  sotto  la  lente  d'ingrandimento  delle  maggiori 
organizzazioni internazionali  non governative109 che si  occupano della 
tutela dei diritti umani. Un settore, quello della tutela dei diritti umani, 
che ha visto ulteriormente estendere la propria tutela con l'adozione, il 
25  ottobre  da  parte  del  Parlamento  Europeo  e  del  Consiglio,  del 
Regolamento  (U.E)  1168/2011,  il  quale  dispone  esplicitamente  che 
Frontex svolga i suoi compiti  nel pieno rispetto della Carta dei diritti 
fondamentali. 
All'alba  del  2012,  Frontex  si  prestava,  oltre  ad  essere  vincolato 
giuridicamente alla Carta dei diritti fondamentali dell'U.E, a mettere in 
atto  strumenti  e  meccanismi  amministrativi  volti  a  promuovere  e 
monitorare  l'osservanza  dei  suoi  obblighi  circa  il  rispetto  dei  diritti 
fondamentali.
109  ONG come “Human rights watch”, “Migreroup”, “Amnesty international”.
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L'ulteriore  spinta,  in  grado  di  sollecitare  l'intervento  del  Mediatore, 
pervenne dalla Società civile e dal suo forte interessamento da una parte 
verso  la  gestione  dell'U.E  delle  frontiere  esterne  e  dall'altra  verso  il 
rispetto  dei  diritti  fondamentali. 
Sebbene  il  Mediatore  sia  stato  abilitato  a  ricevere  le  denunce  110 di 
qualsiasi  cittadino dell'unione o di qualsiasi persona fisica o giuridica 
che risieda o abbia la sede sociale in uno stato membro, tenuto conto del 
nuovo quadro giuridico delineato e  della  forte  sollecitazione  da parte 
della  Società  civile,  possiamo  affermare  come  nel  caso  in  esame  il 
Mediatore abbia proceduto di propria iniziativa.
110 Il  Mediatore  europeo  è  un  organo  indipendente  e  imparziale  che  chiede  conto 
all’amministrazione  dell’UE  e  conduce  indagini  su  casi  di  cattiva  amministrazione 
nell’azione di istituzioni, organi, uffici e agenzie dell’Unione europea. Solo la Corte di 
giustizia  dell’UE,  nell’esercizio  della  sua  funzione  giurisdizionale,  non  rientra  nel 
mandato del Mediatore. Quest’ultimo può constatare cattiva amministrazione nel caso 
in cui un’istituzione non rispetti i diritti fondamentali, le norme o i principi giuridici o i 
principi  della  buona  amministrazione. 
Sito  web: 
http://www.ombudsman.europa.eu/it/atyourservice/whocanhelpyou.faces#/page/3
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3.2 L'oggetto dell'indagine
Per quanto riguarda il contenuto dell'indagine, il Mediatore ha chiesto a 
Frontex di informarlo in merito alla propria posizione su alcuni punti: la 
strategia  di  Frontex  in  materia  dei  diritti  fondamentali,  il  forum 
consultivo  e  il  ruolo  del  suo  responsabile  dei  diritti  fondamentali;  il 
piano di azione per l'attuazione della strategia; i codici di condotta di 
Frontex  e  la  possibilità  di  terminare  e/o  sospendere  le  operazioni. 
Nello specifico P. Nikiforos Diamandouros, nella lettera indirizzata al 
Direttore esecutivo di Frontex Ilkka Laitinen il 06/03/2012, formulò una 
serie  di  domande  a  risposta  del  quale  richiese  un  parere  all'Agenzia 
stessa entro il 31 maggio 2012.111 
-La  prima  questione  che  venne  affrontata  fu  quella  relativa  alla 
“Strategia  dei  diritti  fondamentali”112 e  la  relativa  disciplina. 
L'articolo 26 bis del regolamento (U.E) 1168/2011 oltre a prevedere che 
tale  Strategia  debba essere elaborata,  sviluppata e  attuata  da Frontex, 
prevede l'istituzione di un meccanismo efficace per monitorare il rispetto 
dei  diritti  fondamentali  in  tutte  le  attività.  Secondo  quanto  disposto, 
Frontex venne sollecitato, dal  Mediatore, a esplicare “lo stato attuale 
delle  cose  per  quanto  riguarda  l'adozione  della  strategia  per  i  diritti 
fondamentali”, di indicare “quali misure avesse adottato e quali avrebbe 
preso  per  porre  in  essere  un  meccanismo  efficace  per  monitorare  il 
rispetto  dei  diritti  fondamentali  nelle  sue  attività”,  di  spiegare  il 
111 Sito  web: 
http://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/11316/html.book
mark
112 Sito  web: 
http://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/11316/html.book
mark
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significato dell'enunciato “in tutte le proprie attività” contenuto al primo 
comma dell'articolo 26 e infine di rispondere alla domanda se “un tale 
meccanismo  dovesse  includere  anche  un  sistema  di  reclamo  per  gli 
individui  influenzati  dalle  attività  dell'Agenzia”. 
Inoltre  il  Mediatore  chiese  a  Frontex,  concentrando l'attenzione  sulla 
figura del Responsabile dei diritti fondamentali di cui si parla all'articolo 
26  bis  al  punto  tre113,  quali  fossero  le  responsabilità  e  i  doveri  di 
quest'ultimo; se tale figura fosse competente a ricevere le denunce dei 
singoli individui, riguardanti il rispetto dei diritti fondamentali da parte 
degli  Stati membri e/o Frontex, e infine quale fosse la procedura e la 
tempistica di nomina.
-La  seconda  questione  che  fu  oggetto  dell'indagine  del  Mediatore 
riguardò  i  “I  Codici  di  condotta”,  la  cui  disciplina  di  riferimento  è 
contenuta  all'articolo  2  bis  del  regolamento  (U.E)  1168/2011. 
Sulla  base  del  disposto  normativo,114il  Mediatore  europeo  chiese  a 
Frontex di spiegare il rapporto “tra la Strategia per i diritti fondamentali 
e  i  codici  di  condotta”,  la  relazione  “tra  i  diversi  codici”  e  infine di 
pronunciarsi sullo “stato attuale dell'adozione di tali codici di condotta”.
113 Art.26  bis  Reg.  (U.E)  1168/2011  “Il  consiglio  di  amministrazione  designa  un 
responsabile  dei  diritti  fondamentali  che  dispone  delle  qualifiche  e  dell'esperienza 
necessarie nel settore dei diritti fondamentali. Questi è indipendente nell'espletamento 
delle sue funzioni di responsabile dei diritti  fondamentali e riferisce direttamente al 
consiglio  di  amministrazione  e  al  forum  consultivo.  Riferisce  regolarmente 
contribuendo così al meccanismo per il monitoraggio dei diritti fondamentali.”
114 Art.2  bis  Reg.  (U.E) 1168/2011 “L'Agenzia  elabora  e  sviluppa ulteriormente  un 
codice di condotta applicabile a tutte le operazioni di cui assicura il coordinamento. Il 
codice di condotta stabilisce procedure intese a garantire i principi dello Stato di diritto 
e il rispetto dei diritti fondamentali, con particolare attenzione nel caso dei minori non 
accompagnati  e  delle  persone  vulnerabili,  come  anche  delle  persone  che  chiedono 
protezione internazionale, e applicabili a tutti coloro che prendono parte alle attività 
dell'Agenzia.”
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-Il  mediatore  inoltre  chiese  chiarimenti  in  merito  alla  questione 
riguardante “le squadre europee di controllo dei confini”115, le quali nello 
svolgimenti dei loro compiti e nell'esercizio delle loro funzioni devono 
rispettare  pienamente  i  diritti  fondamentali. 
A Frontex si chiese di indicare, considerando che le squadre per loro 
natura  possono  essere  composte  sia  da  personale  Frontex  che  da 
personale inviato dagli Stati membri, chi sarebbe stato responsabile nel 
caso di eventuali violazioni dell'obbligo di rispettare e conformarsi  ai 
diritti  fondamentali  e  quale  fosse  il  ruolo  del  Funzionario  di 
coordinamento delle “European guard teams”.
-L'ultima  questione  sollevata  nell'ambito  dell'indagine  del  Mediatore 
europeo  riguarda  la  possibilità  da  parte  del  Direttore  esecutivo  di 
interrompere,  previa  informazione  agli  Stati  membri,  le  operazioni 
congiunte e progetti pilota in caso di violazioni gravi o persistenti dei 
diritti  fondamentali  o  degli  obblighi  di  protezione  internazionale116. 
Alla  luce del disposto normativo,  il  Mediatore chiese a Frontex quali 
procedure  e  criteri  avrebbe  utilizzato  per  identificare  le  eventuali 
violazioni di natura “gravi o persistenti” e se avesse avuto intenzione di 
stabilire un meccanismo di reclamo tramite il quale gli individui oggetto 
di violazioni e le altre persone richiedenti, avrebbero potuto lamentare 
tali violazioni. Infine si chiese a Frontex di indicare cosa avrebbe fatto 
per  favorire  il  rimedio  delle  violazioni  poste  in  essere  laddove  il 
Direttore  esecutivo  avesse  deciso  di  sospendere  o  terminare  un 
operazione congiunta o progetto pilota. 
115  EGBT (European guard teams).
116 Art. 3 Reg. (U.E) 1168/2011 “ Operazioni congiunte e progetti pilota alle frontiere 
esterne”.
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3.3 Il Parere di Frontex
In risposta all'indagine avanzata dal  Mediatore europeo e su richiesta 
esplicita di quest'ultimo Frontex ha presentato un parere il 17 maggio 
2012.117 Il  parere  di  Frontex  include  una  breve  lettera118 del  Direttore 
esecutivo e sei allegati attraverso i quali sono state fornite informazioni 
sullo stato attuale di ogni questione sollevata dal Mediatore. 
-Il Diretto esecutivo, in risposta alla prima questione sollevata circa la 
“Strategia per i diritti fondamentali”, ha dichiarato come, già a partire 
dal  2010,  una  Strategia,  effettivamente  sia  stata  sia  redatta  da  una 
Commissione119 con  lo  scopo  di  fornire  linee  guida  per  le  attività 
dell'Agenzia  stessa  in  modo  da  rispettare  e  promuovere  i  diritti 
fondamentali. Il Direttore ha aggiunto nella lettera come tale Strategia, 
da sola,  non fosse sufficiente e ha sottolineato come fosse necessaria 
l'adozione di  un “Piano operativo”120 come strumento per  garantire  la 
piena  attuazione  della  Strategia.  Rispondendo  alla  domanda  circa  le 
misure  prese  e  quelle  che  avrebbe  potuto  prendere  per  assicurare  il 
rispetto  dei  diritti  fondamentali  in  ogni  attività,  Frontex ha affermato 
come un sistema di coordinamento tra il Foro consultivo, il Responsabile 
per i diritti fondamentali e il Direttore esecutivo si sarebbe occupato di 
117  Il Mediatore europeo aveva richiesto un parere a Frontex entro il 31 maggio 2012.
118 Frontex, Frontex response to the Ombudsman specific questions, n. 8329 e 3l17 
maggio 2012.
119 Commissione  a  cui  hanno  partecipato:  i  rappresentanti  degli  Stati  membri,  di 
Frontex,  della  Commissione  Europea,  dell'Agenzia  per  i  Diritti  fondamentali  e 
dell'Organizzazione internazionale per la migrazione affiancati dall'Alto commissario 
per i rifugiati delle Nazioni Unite.
120 All'interno di questo nuovo strumento adottato dal Consiglio di Amministrazione il 
29 settembre 2011 sono contenute le modalità di svolgimento delle attività di Frontex 
secondo le previsioni della Strategia.
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tale  necessità.  Tra  le  possibili  misure  utilizzabili,  Frontex  riporta  la 
possibilità  di  indirizzare  le  lettere  per  esprimere  preoccupazione  o 
avvisare gli Stati membri interessati, discutere il problema a livello di 
Consiglio di amministrazione o segnalarlo alla Commissione, ritirare o 
ridurre  il  sostegno  finanziario,  adottare  misure  disciplinari  nonché 
sospendere  o  come  ultima  ratio,  terminare  le  operazioni121. 
Frontex ha risposto inoltre alla successiva domanda del Mediatore, circa 
l'interpretazione  da  utilizzare  per  l'espressione  “tutte  le  attività”122, 
affermando che le “Operazioni congiunte, i progetti pilota, le operazioni 
di  rimpatrio  e  le  attività  formative”  rientrassero  in  tale  espressione. 
Relativamente alla questione sulla possibilità di introdurre o meno un 
meccanismo  di  reclamo  individuale  contro  le  violazioni  dei  diritti 
fondamentali, Frontex ha sottolineato come eventuali violazioni possano 
essere  portate  dinanzi  alle  autorità  competenti  dello  Stato  membro  o 
partecipante all'operazione, non essendo l'Agenzia stessa detentrice dei 
poteri  esecutivi  nell'ambito  del  controllo  dei  confini. 
Relativamente  alla  figura  del  Responsabile  dei  diritti  fondamentali 
Frontex  ha  chiarito  che  il  27  settembre  del  2012,  il  Consiglio  di 
Amministrazione ha designato123 la Sig.ra Inmaculada Arnaez Fernandez 
quale primo responsabile dei diritti  fondamentali,  il  cui ruolo consiste 
nel  svolgere  una  funzione  di  monitoraggio  sul  rispetto  da  parte  di 
Frontex, nello svolgimento delle proprie attività dei diritti  fondamentali 
e di riferire periodicamente al Consiglio di amministrazione, al Forum 
121 Relazione  speciale  del  Mediatore  europeo  sull'indagine  di  propria  iniziativa 
OI/5/2012/BEH-MHZ relativa a Frontex, punto 18.
122 Ex Art. 26 a Reg. (U.E) 1168/2011.
123 Secondo  un  comunicato  stampa  pubblicato  sul  sito  web: 
www.frontex.europa.eu/news/management-board-designates-fundamental-rights 
officer-8IK8lm
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consultivo e al Direttore esecutivo.                 Per quanto riguarda i  
compiti  del  Responsabile  viene ribadito  il  fatto  che  tale  figura  abbia 
accesso  a  tutte  le  informazioni  riguardanti  il  rispetto  dei  diritti 
fondamentali in relazione a tutte le attività di Frontex e che  contribuisca 
al  monitoraggio, attraverso l'individuazione di  misure per prevenire  o 
correggere  violazioni  che  possano  verificarsi  nello  svolgimento  di 
operazioni  coordinate  dall'Agenzia.  Frontex  nel  parere  di  risposta  ha 
sottolineato  come  sia  importante,  nella  dinamica  di  un  sistema  di 
monitoraggio efficace, la figura del Forum consultivo.                 Il 
Forum  è  stato  previsto,  all'articolo  26  a.2  del  Regolamento  (C.E) 
1168/2011,  per  assistere  il  Direttore  esecutivo  e  il  Consiglio  di 
amministrazione  nelle  questioni  riguardanti  i  diritti  fondamentali. 
Partecipano  al  Forum  le  organizzazioni  della  Società  civile,  le 
organizzazioni  internazionali  e  Agenzie  dell'U.E  specializzate  in 
questioni di diritti  fondamentali. Il ruolo del Forum viene considerato 
come  complementare  rispetto  a  quello  del  Responsabile  dei  diritti 
fondamentali  in  quanto  il  primo  fornisce  orientamenti  strategici  e 
raccoglie informazioni.124 Per quanto riguarda la domanda relativa alla 
possibilità che il  Responsabile riceva denunce dai cittadini relative al 
rispetto  dei  diritti  fondamentali,  Frontex  ha  fatto  presente  che  il 
Responsabile,  alla  luce  delle  sue  competenze  definite  dal 
Regolamento,125non  fosse  predisposto  alla  risoluzione  delle  denunce 
esterne e individuali  poiché non dotato di poteri esecutivi126 e che tale 
competenza  spettasse  ad  altre  Istituzioni  quali  le  autorità  giudiziarie 
124 Relazione  speciale  del  Mediatore  europeo  sull'indagine  di  propria  iniziativa 
OI/5/2012/BEH-MHZ relativa a Frontex, punto 15.
125  Reg. (C.E) 1168/2011.
126 Relazione  speciale  del  Mediatore  europeo  sull'indagine  di  propria  iniziativa 
OI/5/2012/BEH-MHZ relativa a Frontex, punto 31.
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nazionali e dell'U.E.
-Relativamente alle domande poste in essere dal Mediatore circa i vari 
Codici  di  condotta  utilizzati  dall'Agenzia,  il  Direttore  esecutivo  ha 
chiarito come, già prima dell'introduzione del nuovo Regolamento (C.E) 
1168/2011,  Frontex  adottasse  il  Codice  di  condotta127 per  tutti  i 
partecipanti  alle  attività  dell'Agenzia. 
Al momento della risposta di Frontex, si stava lavorando alle modifiche 
del Codice di condotta in modo da attuare il prima possibile il nuovo 
disposto  normativo  dell'articolo  2  bis.  Nell'ottobre  2013,  è  stato 
elaborato  un  Codice  ad  hoc  per  le  operazioni  congiunte  di  rimpatrio 
coordinate  da  Frontex  affinché  vengano  garantiti  rimpatri  nelle 
condizioni  più  favorevoli  ai  migranti  e  nel  pieno  rispetto  dei  diritti 
fondamentali.  Oltre  ad  aver  delineato  lo  stato  attuale  delle  cose  dei 
Codici  di  condotta,  Frontex  ha  chiarito,  in  risposta  alle  domande 
avanzate dal Mediatore, che tipo di relazione ci fosse in primis tra la 
Strategia dei diritti  fondamentali e i Codici e in secundis tra i Codici 
stessi.  Per  quanto  riguarda  la  prima  relazione,  Frontex  si  è  limitato 
nell'affermare che i Codici di condotta sono uno dei possibili strumenti 
della  Strategia  da  utilizzare  per  poter  garantire  il  rispetto  dei  diritti 
fondamentali. Relativamente al secondo tipo di relazione, il Direttore ha 
spiegato  che  nonostante  il  Codice  di  condotta  generale  possa  essere 
applicato alla generalità dei casi, si prevede l'applicazione di un Codice 
specifico nelle operazioni di rimpatrio.
-Sollecitato  a  rispondere  alle  domande  sulle  Squadre  europee  di 
controllo  dei  confini,  Frontex  ha  ribadito  come  in  virtù  del  Reg. 
1168/2011 tali Squadre siano composte da guardie degli Stati membri ed 
127 Era un Codice di condotta contenente disposizioni sul rispetto e la promozione dei  
diritti fondamentali e della protezione internazionale durante il loro svolgimento.
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esperti  nei  vari  campi  della  gestione  dei  confini. 
Il personale schierato nelle operazioni congiunte deve essere addestrato 
in  materia  di  diritti  umani,  così  da  conformarsi  agli  obblighi  di 
protezione  internazionale.  La  selezione  delle  guardie,  così  come  le 
decisioni relative alla durata dei vari impieghi sono di competenza degli 
Stati membri. Frontex coadiuvata dall'Alto Commissario per i rifugiati 
delle Nazioni Unite offre specifici corsi formativi per tutti i partecipanti 
alle  operazioni  da  lei  coordinate. 
Per quanto riguarda il regime di responsabilità da applicare al verificarsi 
di  violazioni  dell'obbligo  di  rispettare  e  conformarsi  ai  diritti 
fondamentali, Frontex parla di “responsabilità condivisa” facendo forza 
sul fatto che le Squadre siano costituite da guardie di confine, messe a 
disposizione  dagli  Stati  membri,  che  svolgono funzioni  ed  esercitano 
poteri  secondo  quanto  disposto  dallo  Stato  ospitante  pur  rimanendo 
assoggettati  alle  misure  disciplinari  del  loro  Stato  di  provenienza. 
Il  Funzionario  di  coordinamento  delle  “European  Guard  Teams”  si 
occupa di promuovere la cooperazione e il coordinamento tra lo Stato 
ospitante e gli  Stati  partecipanti  laddove vengano impiegati  i  membri 
delle Squadre nell'ambito di operazioni congiunte.
-Abbiamo visto come il Reg. 1168/2011 conferisca l'importante potere al 
Direttore esecutivo di sospendere o interrompere in tutto o in parte le 
operazioni  congiunte  laddove  si  verifichino  violazioni  “gravi  o 
persistenti”  dei  diritti  fondamentali. 
Frontex interrogato su quali fossero le procedure e i criteri da utilizzare 
per identificare tali violazioni dichiarò come quest'ultime non potessero 
essere  né  predette  né  schematizzate  sottolineando,  quindi,  come  non 
avesse  senso  elaborare  criteri  di  identificazione  precisi  ma  fosse 
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necessario analizzare caso per caso. Nonostante ciò, Frontex ribadisce 
che la valutazione di possibili violazioni da parte di persone competenti 
sia assicurata dalla procedura standard operativa. Afferma, inoltre, come 
attraverso  l'Unità  di  analisi  dei  rischi,  il  Responsabile  per  i  diritti 
fondamentali e le unità operative, l'individuazione di possibili violazioni 
avvenga in una fase precedente all'inizio delle operazioni in modo che 
queste  possano  essere  conosciute  dai  partecipanti  alle  operazioni. 
Ci  sono poi  delle  misure  concrete,  come ad  esempio  gli  obblighi  di 
rapporto dei vari  partecipanti,  e procedure interne d'identificazione di 
violazione  dei  diritti  e  degli  obblighi  internazionali. 
In  merito  alla  questione  di  un  meccanismo  di  reclamo  relativo  alle 
persone vittime di violazioni dei diritti fondamentali, Frontex dichiarò 
che  le  violazioni  potessero  essere  segnalate  da  terzi  e  che  l'Agenzia 
stessa si sarebbe occupata di ogni singola denuncia tenendola in “debita 
considerazione”128 ma  contestualmente  evidenziò  il  fatto  di  non avere 
alcuna  autorità  a  decidere  in  merito  ai  casi  individuali  poiché  questi 
sarebbero  rientrati  nella  sfera  di  competenza  degli  Stati  membri 
interessati.  Frontex  conclude  affermando  che,  nonostante  il  Direttore 
esecutivo abbia a disposizione una vasta gamma di misure da utilizzare 
per porre rimedio alle violazioni individuate, queste, vista la complessità 
di alcune operazioni, o per questioni di carattere politico e operativo o 
per il coinvolgimento di più Stati membri, non è sempre stato possibile 
porle  in  essere.  Resta  il  fatto  che  la  possibilità  di  sospendere  o 
interrompere  in  tutto  o  in  parte  le  operazioni  laddove  si  verifichino 
violazioni  “gravi  o  persistenti”  resta  di  competenza  del  Direttore 
esecutivo, il quale decide in base ai rapporti che gli vengono presentati 
dal personale di Frontex.
128 Relazione  speciale  del  Mediatore  europeo  sull'indagine  di  propria  iniziativa 
OI/5/2012/BEH-MHZ relativa a Frontex, punto 17.
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3.4  Le  osservazioni  fatte  pervenire  dalle  ONG,  dalle 
organizzazioni internazionali e da altri soggetti interessati.
Il  parere  dell'Agenzia  Frontex,  trasmesso  in  risposta  al  Mediatore 
europeo  il  17  maggio  2012,  se  da  un  lato  ha  indubbiamente  fornito 
alcuni  chiarimenti,  dall'altro  non  ha  contribuito  a  sciogliere  alcune 
perplessità.  Il  Mediatore,  nel  bel  mezzo  della  procedura  d'inchiesta, 
tenuto conto dell'interesse che la società civile aveva dimostrato di avere 
nei confronti dell'indagine da lui avviata, ha ritenuto utile e opportuno 
invitare le altre parti interessate tra cui le ONG e altre organizzazioni 
specializzate nel settore dei diritti fondamentali a presentare le proprie 
osservazioni  sul  parere  di  Frontex.  Entro  il  termine  previsto  per 
presentare le osservazioni, fissato al 30 settembre del 2012, il Mediatore 
ha ricevuto 18 contributi da parte di organizzazioni internazionali, ONG, 
un  difensore  civico  nazionale  e  soggetti  privati. 
Le  varie  parti  interessate,  sollecitate  dal  Mediatore  europeo  ad 
intervenire  presentando  le  proprie  osservazioni,  hanno  manifestato  le 
proprie  preoccupazioni  circa  l'operato  di  Frontex  e  su  alcuni  aspetti 
fondamentali  dell'oggetto  dell'inchiesta. 
Nello specifico tali preoccupazioni hanno fatto presente la mancanza di 
un meccanismo efficace, trasparente ed indipendente di gestione delle 
denunce circa le operazioni di Frontex, sottolineando al contempo come 
l'Agenzia  debba  necessariamente  prevedere  un  tale  meccanismo. 
Molti  contributi  hanno  espressamente  segnalato  la  mancanza  di 
chiarezza,  sui  mezzi  a  disposizione  del  Responsabile  per  verificare 
efficacemente il rispetto dei diritti fondamentali o hanno ritenuto che il 
ruolo  del  responsabile,  di  per  sé,  non  fosse  sufficiente  a  tale  scopo. 
Sono  state  portate  alla  luce  numerose  preoccupazioni  in  merito  alla 
mancanza di responsabilità di Frontex in ragione di numerose violazioni 
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dei  diritti  fondamentali,  alla  mancanza di  trasparenza delle  attività  di 
Frontex e  infine al  mancato rispetto  del  principio “non refoulement”. 
E' necessario analizzare ciascuna delle problematiche di maggior rilievo, 
che  abbiano destato  preoccupazioni  da  parte  della  Società  civile,  per 
poter  comprendere  a  pieno  cosa  realmente  possa  essere  cambiato, 
migliorato o fatto per l'Agenzia.                                               
Dalle  numerose  osservazioni  presentate  è  emersa,  sotto  forma  di 
richiesta  implicita,  la  necessità  di  un  sistema  di  monitoraggio  e  di  
reclamo  effettivo,  trasparente  ed  indipendente  quale  strumento  
fondamentale per garantire il rispetto da parte dell'Agenzia Frontex dei  
diritti  fondamentali. 
Caritas Europa ha manifestato le proprie preoccupazioni129 relativamente 
alla situazione del confine greco-turco in cui Frontex ha operato. Frontex 
è  stato  accusata  di  aver  contribuito  a  violare  i  diritti  fondamentali 
dell'uomo a causa della falsa procedura d'identificazione e registrazione 
dei dati personali attuata e per le gravi condizioni di detenzione in cui 
versavano le persone arrestate.                                          Caritas ha  
rivolto al Mediatore la propria speranza affinché Frontex si doti di un 
efficace meccanismo di reclamo al fine di chiarire le rispettive accuse. 
Amnesty International, nel contributo130 inviato il 28 settembre 2012, ha 
affermato,  come,  contrariamente  a  quanto  dichiarato  in  precedenza 
dall'Agenzia  stessa131,  debba  essere  necessariamente  predisposto  un 
129 Observations  concerning  the  own-initiative  inquiry  into  the  implementation  by 
Frontex of its fundamental rights obligations received from the Caritas Europa.
130 Observations  concerning  the  own-initiative  inquiry  into  the  implementation  by 
Frontex of its fundamental rights obligations received from the Amnesty International.
131 Frontex sostiene, nel parere di risposta inviato al Mediatore europeo, che fornire un 
meccanismo  di  denuncia  spetti  agli  Stati  membri  che  ospitano  o  che  partecipano 
all'operazione  in  quanto  il  personale  di  Frontex  non  è  dotato  di  poteri  esecutivi, 
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meccanismo  di  reclamo  diretto  a  Frontex,  circa  il  suo  operato  e  la 
condotta dei suoi ufficiali, poiché Frontex oltre a dover rispettare degli 
obblighi legali e rilevare qualsiasi violazione di questi, deve controllare 
durante  lo  svolgimento  delle  operazioni  la  conformità  ai  diritti 
fondamentali  da  parte  del  proprio  personale. 
Conclude  Amnesty  International  affermando  la  necessità  di  un 
meccanismo per la ricezione dei reclami e delle informazioni rilevanti da 
parte di individui terzi diversi dal personale di Frontex e dalle guardie di 
frontiera, sulle violazioni dei diritti fondamentali poiché il meccanismo 
interno mediante il quale il personale e le guardie di frontiera possono 
segnalare le infrazioni non soddisfa a pieno l'esigenza di un sistema di 
monitoraggio  e  reclamo  effettivo,  indipendente  e  trasparente.132 
Dal contributo133, inviato il 28 settembre 2012, si evince come la Croce 
Rossa  abbia  consigliato  vivamente  di  istituire  dei  meccanismi  di 
controllo e denuncia indipendenti ed efficaci con il coinvolgimento di 
istituzioni  quali  il  Parlamento  europeo,  poiché  la  responsabilità  di 
valutare se  un incidente stia  causando o abbia causato  violazioni  dei 
diritti  fondamentali,  non  dovrebbe  essere  lasciato  all'apprezzamento 
esclusivo di Frontex o dei partecipanti alle operazioni.
Molte critiche sono state sollevate anche per quanto riguarda l'operato 
del Responsabile  dei  diritti  fondamentali. 
Secondo Amnesty International  per  assicurare l'effettivo monitoraggio 
delle attività di Frontex, il Responsabile dei diritti fondamentali, il quale 
declinando cosi ogni responsabilità.
132 Observations  concerning  the  own-initiative  inquiry  into  the  implementation  by 
Frontex of its fundamental rights obligations received from the Amnesty International.
133 Observations  concerning  the  own-initiative  inquiry  into  the  implementation  by 
Frontex of its fundamental rights obligations received from the National Red Cross 
Societies of the Members States of the European Union.
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in virtù del Reg. (C.E) 1168/2011 svolge il ruolo di garantire il rispetto 
dei diritti fondamentali durante lo svolgimento delle attività di Frontex, 
nello  svolgimento  delle  proprie  funzioni  necessita  del  supporto  del 
Forum  consultivo.  Amnesty  International,  inoltre  ha  messo  in 
discussione il grado d'indipendenza attribuito al Responsabile in quanto 
questo venga nominato come membro del personale di Frontex e debba 
riferire  al  Direttore  Esecutivo. 
Sulla scia di quanto detto, la Commissione per la migrazione, rifugiati e 
sfollati  dell'Assemblea  Parlamentare  del  Consiglio  di  Europa ha 
fortemente  criticato134 la  figura  e  l'indipendenza  del  Responsabile  dei 
diritti  fondamentali,  in  quanto  tale  figura,  secondo  la  Commissione, 
dovrebbe  essere  indipendente  e  affiancata  da  una  squadra 
nell'adempimento  delle  sue  funzioni.  L'altro  particolare  che  viene 
imputato al Responsabile è quello di non essere in grado di ricevere le 
denunce  dei  singoli  individui. 
Secondo  Migreroup  e  Statewatch  viene  riscontrata  una  palese 
contraddittorietà  laddove  la  figura  del  Responsabile  dei  diritti 
fondamentali “debba agire”, in virtù del Reg. (C.E) 1168/2011, “in modo 
indipendente nell'interesse dell'Agenzia.”
Uno degli  aspetti  più delicati  è  stato sicuramente  quello  relativo alla 
Responsabilità dell'Agenzia. I maggiori contributi in materia sono stati 
inviati  da  ONG  come  Human  Rights  Watch,  Amnesty  International, 
Statewatch  e  Migreroup,  dalla  Croce  Rossa  internazionale  e  altre 
organizzazioni  esterne. 
Human  Rights  Watch  è  un'organizzazione  internazionale  non 
134 Observations  concerning  the  own-initiative  inquiry  into  the  implementation  by 
Frontex  of  its  fundamental  rights  obligations  received  from  the  Committee  on 
Migration,  Refugees  and  Displaced  Persons  of  the  Parliamentary  Assembly  of  the 
Council of Europe.
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governativa che ha dedicato grande attenzione all'attività di Frontex e al 
rispetto  dei  diritti  fondamentali  dell'uomo. 
H.R.W.135 ha  messo  in  evidenza  come  durante  il  dispiegamento  delle 
Squadre  d'intervento  rapido  (Rabits  2010)  al  confine  greco-turco, 
Frontex  abbia  ripetutamente  e  consapevolmente  esposto  i  migranti  a 
condizioni inumane e degradanti di detenzione136, affermando, dopo aver 
invitato il Mediatore a leggere il capitolo “Frontex's Responsability for 
Exposing Migrants to  lnhuman”, di  rifiutare l'idea  che la  funzione di 
coordinamento  assolva Frontex dalla responsabilità di quanto accaduto. 
La  Croce  Rossa  Italiana,  invece,  ha  affermato  come non sia  agevole 
dimostrare  quando  l'Agenzia  possa  essere  ritenuta  responsabile  e 
sopratutto chi lo possa essere laddove si verifichino eventuali violazioni. 
Secondo  la  commissione  per  le  migrazioni,  rifugiati  e  sfollati 
dell'Assemblea  parlamentare  del  Consiglio  d'Europa   non è  chiaro  il 
meccanismo mediante il quale venga attribuita la responsabilità per le 
violazioni dei diritti fondamentali. Per tutti i tipi di operazioni il quadro 
giuridico, secondo la Commissione, non precisa chi, tra Frontex gli Stati 
membri e l'Unione europea, sia il responsabile per le attività poste in 
essere.  Questa  mancanza  di  chiarezza,  secondo  quanto  riportato  dal 
relatore  M.  Mikael  Cederbratt,  “non  è  accettabile”  poiché  non  solo 
difetta  Frontex  di  credibilità  ma  soprattutto  va  contro  i  principi 
fondamentali  dello  Stato  di  diritto.137 Ha  concluso  affermando  che  il 
135 Observations  concerning  the  own-initiative  inquiry  into  the  implementation  by 
Frontex of its fundamental rights obligations received from the Human Rights Watch - 
Refugee Program, relazione inviata il 6 agosto 2012.
136 Si  evince dal  rapporto di  Human Rights  Watch “The Eu's  dirty  Hands:  Frontex 
involvement in ill-treatment of migrant detainees in Greece.
137 Observations  concerning  the  own-initiative  inquiry  into  the  implementation  by 
Frontex of its fundamental rights obligations received from the National Red Cross 
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Parlamento europeo dovrebbe esercitare potere di controllo sull'Agenzia 
e  invitare  gli  Stati  membri  a  lavorare  con  Frontex  per  garantire  la 
protezione  dei  diritti  fondamentali. 
Sul tema controverso e dibattuto della responsabilità sono intervenuti, 
mediante  una  presentazione  congiunta,  in  data  27  settembre  2012, 
Statewatch  e  Migreroup  sottolineando  come  un  rimedio  efficace  per 
quanto riguarda le violazioni dei diritti fondamentali manchi, soprattutto 
per  il  fatto che Frontex  neghi  ogni  responsabilità diretta  su eventuali 
violazioni  dei  diritti  fondamentali  che  possano  verificarsi  durante  le 
attività  di  Frontex.  Frontex  declina  ogni  responsabilità  trincerandosi 
dietro la sua mancanza di autorità nel decidere sui singoli casi poiché 
prettamente di competenza degli Stati membri, pertanto colui che ritiene 
che i suoi diritti siano stati violati può ricorrere, per sporgere denuncia, 
ai  meccanismi nazionali  e comunitari.  Migreroup e Statewatch hanno 
evidenziato, relativamente a quanto detto da Frontex, come la mancanza 
di poteri esecutivi in molte operazioni non significhi che l'Agenzia non 
figuri tra gli attori coinvolti nelle operazioni138 e che per tale motivo non 
si possa affermare che Frontex sia esente da responsabilità139.
Ulteriori preoccupazioni hanno riguardato la  mancanza di trasparenza 
delle  attività  di  Frontex,  per  la  quale  gli  invitati  a  presentare 
osservazioni  hanno  esortato  maggiore  rispetto. 
Un contributo  importante  è  fornito  dalla  Caritas  Europa,  la  quale  ha 
manifestato le proprie preoccupazioni per la mancata trasparenza degli 
Societies of the Members States of the European Union.
138 Intercettazioni, interviste, rimpatrio di migranti.
139 Assemblea  parlamentare  del  Consiglio  di  Europa,  Risoluzione  1821, 
“L'intercettazione  e  il  salvataggio  in  mare  di  richiedenti  asilo,  rifugiati  e  migranti  
irregolari”, 2011.
                                                           89
interventi  dell'Agenzia  in  quanto,  quest'ultima  infatti  non  avrebbe 
provveduto  all'individuazione  di  persone  potenzialmente  bisognose  di 
protezione  internazionale,  non  avrebbe  proceduto  all'identificazione 
delle vittime della tratta di essere umani e infine non avrebbe concesso 
l'accesso ad un effettivo meccanismo di reclamo. Viene chiesto quindi di 
fare  chiarezza. 
Stando a quanto affermato da Frontex, ovvero che le violazioni dei diritti 
umani  non  possono  essere  previste  prima  che  realmente  accadano, 
sembrerebbe che nessun meccanismo di prevenzione possa essere messo 
in atto. In realtà, Statewatch e Migreroup affermano l'esistenza di alcune 
situazioni  che a  priori  risultano essere pericolose per  l'incolumità  dei 
migranti140 e per cui un meccanismo di prevenzione possa essere messo 
in  atto. 
Le  due  Organizzazioni  internazionali  non  governative  hanno  inoltre 
manifestato  la  propria  speranza  affinché  Frontex  adempia  al  proprio 
impegno  promesso,  di  includere  nella  Procedura  operativa  standard 
meccanismi di  prevenzione adeguati,  quali  linee guida per  l'uso della 
forza e della coercizione durante le operazioni, la presenza di personale 
medico durante le operazioni, linee guida procedurali da far rispettare ai 
funzionari durante i colloqui con i migranti, i divieti di respingimento e 
di  espulsioni  collettive. 
Secondo  quanto  riportato  nel  contributo  alla  consultazione  pubblica 
della  Commissione per le migrazioni, rifugiati e sfollati dell'Assemblea 
Parlamentare del Consiglio d'Europa una delle maggiori preoccupazioni 
risulta  essere di carattere strutturale,  ossia  la mancanza di trasparenza 
nello  svolgimento  delle  operazioni  Frontex. 
La Commissione ha riportato uno studio del Parlamento europeo circa 
140 Come ad esempio l'intercettazione dei  barconi  in  alto  mare,  il  trasferimento dei 
migranti alle varie autorità e il rimpatrio forzato.
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l'attuazione della Carta dei diritti fondamentali secondo cui letteralmente 
“la politica coercitiva legata ad una cultura di segretezza e mancanza di 
trasparenza aggrava lo stato vulnerabile degli individui”141 che cercano di 
attraversare le frontiere europee al fine di ottenere una vita migliore in 
Europa.  Questa  mancanza  di  trasparenza,  secondo  la  Commissione, 
comporta  un indebolimento del  controllo democratico e pubblico,  per 
cui ha richiesto a gran voce non solo un cambio di procedure ma anche 
un “cambio di mentalità”142.
Ultimo aspetto degno di nota riguarda il mancato rispetto del principio  
di  non  refoulement. 
Caritas Europa ha  ricordato come nonostante l'obbligo per Frontex di 
garantire  la  salvaguardia  del  principio  di  non  respingimento  sia 
menzionato all'articolo 1 del Regolamento (C.E) 1168/2011, attualmente 
non  vi  sia  un  meccanismo  per  garantire  il  rispetto  di  tale  principio. 
Caritas  Europa  ha  reputato  Frontex  responsabile  della  violazione  del 
principio di non refoulement laddove abbia respinto migranti e rifugiati 
verso Paesi  in  cui  venivano incarcerati  e  torturati  impedendo loro  di 
chiedere  asilo  e  di  presentare  reclami. 
E' dello stesso parere il JRS143, nel contributo fornito il 2 agosto 2012, il 
141 “coercive  policy  linked  with  a  culture  of  secrecy  and  lack  of  transparency 
exacerbates  the  vulnerable  status  of  the  individuals”;  European  Parliament, 
Implementation of th EU Charter of fundamental Rights and its impact on EU Home 
Affairs Agency, 2011.
142 Observations  concerning  the  own-initiative  inquiry  into  the  implementation  by 
Frontex  of  its  fundamental  rights  obligations  received  from  the  Committee  on 
Migration,  Refugees  and  Displaced  Persons  of  the  Parliamentary  Assembly  of  the 
Council of Europe.
143 The Jesult Refugee Service è un'organizzazione internazionale non governativa che 
si occupa di accompagnare, sostenere e servire i rifugiati e gli individui forzatamente 
sfollati.
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quale  ha  affermato  come  non  vi  sia  alcun  meccanismo  idoneo  ad 
assicurare  il  rispetto  del  principio  di  non  respingimento  e 
l'identificazione  delle  persone  bisognose  di  protezione  poiché  le 
procedure utilizzate da Frontex non sono state in grado di prendere in 
considerazione la situazione e i diritti di ciascun migrante intercettato.
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3.5 Il Progetto di raccomandazione del Mediatore
Dopo aver analizzato tutti i contributi e il parere di Frontex, il Mediatore 
ha stilato un dettagliato progetto di raccomandazione su come Frontex 
potesse migliorare e rendere più efficace, trasparente e indipendente il 
proprio  meccanismo  per  il  monitoraggio  del  rispetto  dei  diritti 
fondamentali  in  tutte  le  sue  attività. 
Alla base del progetto di raccomandazione oltre quindi alle osservazioni 
delle varie ONG, delle organizzazioni internazionali, dei privati cittadini 
e  infine  del  difensore civico,  vi  sono  importanti  valutazioni  che  il 
Mediatore ha posto in essere dopo un attento studio sul parere presentato 
da Frontex. Da queste valutazioni è emersa una lista di aspetti su cui il 
Mediatore  si  auspica  che  Frontex  faccia  ulteriore  chiarezza. 
Le maggiori preoccupazioni del Mediatore si sono concentrate sui punti 
chiave dell'attività dell'Agenzia, quali Strategia dei diritti fondamentali, i 
il Codice di condotta, la possibilità di sospendere e cessare le operazioni, 
il  Forum  consultivo  e  il  Responsabile  per  i  diritti  fondamentali. 
Per quanto riguarda la Strategia dei diritti fondamentali, il Mediatore ha 
ritenuto  che  la  Strategia  non  chiarisca  la  responsabilità  di  Frontex 
difronte  ad  eventuali  violazioni  dei  diritti  fondamentali  che  possono 
verificarsi  durante  lo  svolgimento  delle  sue  operazioni. 
Inoltre  al  Mediatore  non è  chiaro il  quadro giuridico  applicabile  alle 
operazioni  di   Frontex  poiché  secondo l'articolo  3  (1)  del  Codice  di 
condotta si richiede ai partecipanti alle operazioni di rispettare “il diritto 
internazionale, il diritto dell'U.E, la legge nazionale dello Stato membro 
ospitante e l'attuale codice di condotta”. Pertanto il Mediatore si è rivolto 
a Frontex chiedendo  se si ritenga responsabile nel caso di eventuali 
violazioni dei diritti fondamentali nell'ambito delle sue operazioni e, 
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in caso affermativo, in quali termini; e relativamente al Codice di 
condotta quale sia il quadro giuridico applicabile al comportamento 
di  tutti  i  partecipanti  alle  operazioni  di  Frontex.144 
Rimanendo  sempre  nell'ambito  dell'applicazione  della  Strategia  dei 
diritti,  l'ulteriore  aspetto  destante  preoccupazione  nei  confronti  del 
Mediatore riguarda il mancato riferimento della Strategia alla protezione 
dei dati dei personali dei migranti intercettati. Il Mediatore ha chiesto di 
definire  delle  specifiche  garanzie  per  la  protezione  dei  dati  dei 
migranti intercettati, nonché di prevedere meccanismi di ricorso per 
le persone i cui diritti sono stati violati.145
Per quanto riguarda i Codici di condotta, il Mediatore ha fatto presente 
come  numerosi  contributi  abbiano  sollevato  dubbi  sulla  natura 
vincolante  del  Codice  applicabile  a  tutte  le  operazioni  di  Frontex. 
Ha rilevato allo stesso tempo il fatto che Frontex abbia modificato, nel 
Marzo 2011, il Codice di condotta applicabile a tutte le operazioni di 
Frontex e nel 2012 abbia adottato un nuovo Codice di condotta per tutte 
le  persone  che  partecipano  alle  attività  dell'Agenzia. 
Il  Mediatore ha affermato che, sebbene il  titolo “Codice di condotta” 
utilizzato nel Regolamento (C.E) 1168/2011 possa suggerire come tale 
Codice  non  sia  giuridicamente  vincolante,  questo  debba  essere 
144 “The  Ombudsman's  assessment  leading  to  a  draft  recommendation”  in  to  the  “ 
Decision of the European Ombudsman closing own-initiative inquiry OI/5/2012/BEH-
MHZ  concerning  the  European  Agency  for  the  Management  of  Operational 
Cooperation at  the External Borders of the Member States of the European Union,  
p.61.
145 “The  Ombudsman's  assessment  leading  to  a  draft  recommendation”  in  to  the  “ 
Decision of the European Ombudsman closing own-initiative inquiry OI/5/2012/BEH-
MHZ  concerning  the  European  Agency  for  the  Management  of  Operational 
Cooperation at  the External Borders of the Member States of the European Union,  
p.66.
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considerato tale per i partecipanti alle operazioni in quanto il contenuto 
stesso del Codice è sufficientemente chiaro nel richiedere ai partecipanti 
di  promuovere  e  soprattutto  rispettare  i  diritti  fondamentali. 
A Frontex è stato chiesto di fornire chiarimenti ulteriori sulla natura 
giuridica  del  Codice  di  condotta.146 
Il  Mediatore,  si  è  soffermato sulla  generalità  e  sulla  formulazione  in 
termini  relativamente  ampi  delle  disposizioni147 riguardanti  l'utilizzo 
della forza e delle armi durante lo svolgimento delle operazioni Frontex, 
il  cui contenuto effettivo può, a causa delle incertezze su quale legge 
applicare,  variare  tra  i  diversi  Stati  membri. 
Il Mediatore ha quindi chiesto a Frontex  di chiarire e specificare tali 
disposizioni.148 
Inoltre  restando  nell'ambito  dei  Codici  di  Condotta,  nello  specifico 
relativamente  al  Codice  di  condotta  per  le  operazioni  congiunte,  il 
Mediatore nella sua valutazione ha riscontrato come dai contributi, da 
una parte sono emerse valutazioni positive per il fatto che tale Codice 
fosse in fase di elaborazione ma ha anche riportato le preoccupazioni 
circa la sua natura vincolante. Il Mediatore ha osservato come la stesura 
del  “Joint  Return  Code”  fosse  già  in  fase  avanzata  e  che  Frontex 
146 “The  Ombudsman's  assessment  leading  to  a  draft  recommendation”  in  to  the  “ 
Decision of the European Ombudsman closing own-initiative inquiry OI/5/2012/BEH-
MHZ  concerning  the  European  Agency  for  the  Management  of  Operational 
Cooperation at  the External Borders of the Member States of the European Union,  
p.68.
147 Art.19 “Uso della forza”, Art.20 “Uso di armi” ; in Capitolo IV Regole speciali e  
principi  applicabili  alle  Forze  dell'ordine  ufficiali;  Codice  di  condotta  per  tutte  le 
persone partecipanti alle attività di Frontex.
148 “The  Ombudsman's  assessment  leading  to  a  draft  recommendation”  in  to  the  “ 
Decision of the European Ombudsman closing own-initiative inquiry OI/5/2012/BEH-
MHZ  concerning  the  European  Agency  for  the  Management  of  Operational 
Cooperation at  the External Borders of the Member States of the European Union,  
p.70.
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l'avrebbe  adottato  entro  un  termine  ragionevole.  All'Agenzia  si 
raccomanda  che  sarebbe  utile  che  tale  Codice  includesse  una 
disposizione illustrativa della sua relazione con il Codice di condotta 
generale.149
Sulla questione relativa alla possibilità, in seno all'Agenzia e al Direttore 
esecutivo,  rispettivamente  di  terminare  e  sospendere/interrompere  le  
operazioni congiunte e progetti pilota, il Mediatore ha notato come tali 
decisioni siano adottate prendendo in considerazione tutte le circostanze 
del caso ma con un notevole grado di discrezione. Ciò che il Mediatore 
ha chiesto a Frontex è di  fornire una guida concreta che fornisca il 
reale  significato  delle  formulazioni  150“se  non  ricorrono  più  le 
condizioni per lo svolgimento delle operazioni”151 e “tali  violazioni 
siano gravi o destinate a persistere”152.  Il Mediatore ha inoltre preso 
atto, dalle numerose osservazioni ricevute, che l'Agenzia e il Direttore 
esecutivo non abbiano usufruito del potere di sospensione e cessazione, 
loro concesso in virtù del Regolamento (C.E) 1168/2011, nei confronti 
149 “The  Ombudsman's  assessment  leading  to  a  draft  recommendation”  in  to  the  “ 
Decision of the European Ombudsman closing own-initiative inquiry OI/5/2012/BEH-
MHZ  concerning  the  European  Agency  for  the  Management  of  Operational 
Cooperation at  the External Borders of the Member States of the European Union,  
p.71.
150 “The  Ombudsman's  assessment  leading  to  a  draft  recommendation”  in  to  the  “ 
Decision of the European Ombudsman closing own-initiative inquiry OI/5/2012/BEH-
MHZ  concerning  the  European  Agency  for  the  Management  of  Operational 
Cooperation at  the External Borders of the Member States of the European Union,  
p.76.
151 Art.3, comma 1bis (1) Reg. (C.E) 1168/2011 “ Dopo aver informato lo stato membro 
interessato, l'Agenzia può porre termine alle operazioni congiunte e ai progetti pilota se 
non ricorrono più le condizioni per il loro svolgimento”.
152 Art.3  comma 1bis  (4)  Reg.  (C.E)  1168/2011 “Il  direttore  esecutivo  sospende  o 
conclude, totalmente o parzialmente, operazioni congiunte e progetti pilota se ritiene 
che tali violazioni siano gravi o destinate a persistere”.
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delle  operazioni  congiunte  di  rimpatrio.  E'  pacifico  come  una  tale 
discriminazione  sia  dovuta  al  disposto  normativo  dell'articolo  3  del 
Regolamento, il quale prevede le possibilità di sospensione e cessazione 
solo nei casi di operazioni congiunte e progetti pilota pertanto non spetti 
a Frontex cambiare le carte in tavola. Il Mediatore quindi ha interrogato 
Frontex di valutare se sia possibile all'interno del Joint Return Code 
inserire  norme  sulla  cessazione  e  la  sospensione  delle  operazioni 
congiunte di rimpatrio.153
L'ultimo tassello,  dell'elenco di  raccomandazioni  che  il  Mediatore  ha 
inviato a Frontex , è costituito dai possibili meccanismi di reclamo e dal  
ruolo  del  Responsabile  dei  diritti  fondamentali. 
Come  prima  cosa  il  Mediatore,  sostenuto  dai  contributi  del  Jesuit 
Refugee  Service,  ha  puntato  il  dito  contro  il  Responsabile  dei  diritti 
fondamentali,  nella  misura  in  cui  i  suoi  compiti  non  sarebbero  stati 
definiti  con  chiarezza  lasciando  a  tale  figura  un  ampio  margine  di 
discrezionalità nell'adottare decisioni. É emerso inoltre dallo studio della 
figura del Responsabile come tale soggetto, in relazione soprattutto alla 
sua struttura, non sia totalmente indipendente come Frontex ci vuol far 
credere, poiché la sua nomina è opera del Direttore esecutivo, al quale il 
Responsabile  trasmetterà  il  proprio  lavoro  che  sarà  successivamente 
valutato.  Il  Mediatore,  come  del  resto  hanno  fatto  in  precedenza 
Statewatch e Migreroup, ha sollevato molti dubbi sull'indipendenza del 
Responsabile  in quanto lavorare a stretto contatto con un determinato 
soggetto  e  nel  suo  interesse  mette  a  repentaglio  il  principio  di 
153 “The  Ombudsman's  assessment  leading  to  a  draft  recommendation”  in  to  the  “ 
Decision of the European Ombudsman closing own-initiative inquiry OI/5/2012/BEH-
MHZ  concerning  the  European  Agency  for  the  Management  of  Operational 
Cooperation at  the External Borders of the Member States of the European Union,  
p.77.
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indipendenza.  Sulla  scia  di  quanto  detto  il  Mediatore  ha  suggerito  a 
Frontex,  affinché  il  Responsabile  sia  affiancato  e  sostenuto 
nell'adempimento dei  propri  compiti, di  intraprendere una qualsiasi 
azione possibile al fine di incoraggiare una stretta collaborazione tra 
il  Forum  Consultivo  e  il  Responsabile.154 
In  secondo luogo,  il  Mediatore  ha  constatato  come tra  i  compiti  del 
Responsabile non venga annoverata la gestione dei reclami individuali 
contro eventuali violazioni dei diritti fondamentali e che il “System of 
reporting/informing” adottato da Frontex di fronte al verificarsi di certe 
violazioni  non  sia  sufficiente  a  garantire  il  pieno  rispetto  dei  diritti 
fondamentali.  Tale  “System  of  reporting/informing  consistente  in  un 
efficace  sistema di  segnalazione  al  personale  Frontex  e  ai  funzionari 
partecipanti  alle  operazioni,  di  eventuali  incidenti  o  rischi  gravi  per 
quanto  riguarda  i  diritti  fondamentali,  secondo  quanto  affermato  da 
Frontex, sarebbe la base per un controllo efficace di tutte le operazioni 
dell'Agenzia. 
Secondo  il  Mediatore,  Frontex  dovrebbe  riflettere  sul  fatto  che  un 
sistema come quello del “System of reporting/informing” possa essere 
considerato come complementare di un meccanismo efficace di denuncia 
per  garantire  l'effettiva  tutela  dei  diritti  fondamentali  piuttosto  che 
un'alternativa di tale meccanismo poiché in assenza di questo il rispetto 
assoluto  di  tali  diritti  non  vi  può  essere. 
Il Mediatore si rivolge all'Agenzia nella  speranza che essa prenda in 
considerazione  ogni  possibile  intervento  per  consentire  al 
Responsabile  di  gestire  le  denunce  di  violazioni  dei  diritti 
154 “The  Ombudsman's  assessment  leading  to  a  draft  recommendation”  in  to  the  “ 
Decision of the European Ombudsman closing own-initiative inquiry OI/5/2012/BEH-
MHZ  concerning  the  European  Agency  for  the  Management  of  Operational 
Cooperation at  the External Borders of the Member States of the European Union,  
p.78.
                                                           98
fondamentali, relative a tutte le attività di Frontex, presentate dalle 
singole vittime di tali violazioni.155
155“The  Ombudsman's  assessment  leading  to  a  draft  recommendation”  in  to  the  “ 
Decision of the European Ombudsman closing own-initiative inquiry OI/5/2012/BEH-
MHZ  concerning  the  European  Agency  for  the  Management  of  Operational 
Cooperation at the External Borders of the Member States of the European Union,p.83.
                                                           99
3.6 La posizione di Frontex in merito al progetto di 
raccomandazione e la successiva valutazione del Mediatore.
Il  25  giugno  del  2013  Frontex  ha  risposto,  al  Progetto  di 
raccomandazione, con un Parere circostanziato all'interno del quale ha 
ribadito punto per punto la sua posizione difronte alle questioni sollevate 
dal Mediatore Europeo.
Sulla  prima  questione,  quella  riguardante  la  Strategia  dei  diritti  
fondamentali, Frontex  ha  innanzitutto  ribadito  quale  siano  le  sue 
funzioni  e competenze sancite  all'interno del  mandato a lei  conferito. 
Per prima cosa, Frontex ha affermato che essa sia tenuta a rispettare e 
promuovere  i  diritti  fondamentali,  durante  lo  svolgimento  delle  sue 
attività, in conformità con il diritto dell'Unione Europea, con la Carta dei 
diritti  fondamentali  dell'U.E  e  con  il  diritto  internazionale. 
Frontex è responsabile per le azioni definite dal suo mandato ma non 
può  essere  ritenuta  responsabile  per  le  azioni  compiute  dagli  Stati 
membri. Frontex ha comunicato di essere pienamente consapevole del 
fatto  che  alla  base  della  modifica  del  Regolamento  istitutivo 
dell'Agenzia vi sia la volontà soprattutto di accrescere la responsabilità 
di  questa  in  settori  in  cui  lei  stessa  potrebbe  essere  a  conoscenza  di 
eventuali  violazioni  dei  diritti  fondamentali.  L'Agenzia  ha  precisato 
come di fronte ad eventuali  violazioni  dei  diritti  fondamentali  utilizzi 
una  serie  di  strumenti  preventivi  quali  un  sistema  di  formazione  in 
ciascuno  stato  membro  sui  diritti  fondamentali,  l'istituzione  di  un 
sistema di monitoraggio e reporting per eventuali  violazioni dei diritti 
fondamentali e la promozione di un procedimento di elaborazione rapida 
di  eventuali  reclami  presentati  dai  migranti  con  le  rispettive  autorità 
degli  Stati  membri  nel  corso  delle  operazioni  congiunte. 
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Per  quanto  riguarda  il  quadro  giuridico  applicabile  alla  condotta  dei 
partecipanti  alle  operazioni  coordinate  dall'Agenzia,  Frontex  ha 
sottolineato che tutti i partecipanti alle attività ricevono una formazione 
specifica sul rispetto dei diritti fondamentali e sulle procedure d'accesso 
alla  protezione  internazionale  e  sono  informati  del  loro  dovere  di 
rispettare  la  legge  applicabile  e  il  Piano  operativo. 
Fronte se da una parte ha dichiarato di essere a conoscenza delle varie 
lacune presenti in materia, soprattutto per quanto riguarda la ripartizione 
delle  responsabilità  tra  i  diversi  attori  che  agiscono  durante  le 
operazioni, dall'altra ha promesso di adoperarsi per portare più chiarezza 
e  che  la  successiva  revisione  della  strategia  dei  diritti  fondamentali 
prenderà  in  considerazione  i  suggerimenti  del  Mediatore. 
Il Mediatore successivamente ha accolto con entusiasmo la disponibilità 
di Frontex nel fare chiarezza su un argomento cosi delicato, facendo fede 
su quanto dichiarato dall'Agenzia per quanto riguarda la portata della sua 
responsabilità  nonché  il  quadro  giuridico  applicabile. 
Sulla seconda raccomandazione relativa alle specifiche garanzie per la 
protezione  dei  dati  personali  dei  migranti  intercettati,  Frontex  ha 
specificato innanzitutto che con il termine “dati personali” s'intendano 
quei  dati  che Frontex elabora per  fini  amministrativi  e  che il  quadro 
giuridico  applicabile  al  trattamento  dei  dati  personali  sia  rinvenibile 
negli articoli 11 bis156, 11 ter157 e 11 quater158 del Regolamento istitutivo 
dell'Agenzia.  L'unica eccezione che permette a Frontex di elaborare i 
dati  personali  dei  migranti  è  quella  menzionata  dall'articolo  11  ter 
156  Articolo 11 bis “Protezione dei dati” Reg. (CE) 2007/2004.
157 Articolo  11  ter  “Trattamento  dei  dati  personali  nel  contesto  delle  operazioni.  
congiunte di rimpatrio” Reg. (C.E) 2007/2004.
158 Articolo 11 quater  “Trattamento dei dati personali raccolti durante le operazioni. 
congiunte, i progetti pilota e gli interventi rapidi” Reg. (C.E) 200/2004.
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relativamente  alle  operazioni  di  “Joint  Return”,  il  tutto secondo delle 
specifiche e rigorose condizioni. Frontex ha voluto inoltre sottolineare 
come essa sia responsabile della  protezione dei  dati  riservati  alla  sua 
competenza in virtù del Regolamento istitutivo mentre in via generale 
della  protezione  dei  dati  personali  se  ne  occupi  il  Garante  Europeo. 
Il Mediatore dopo aver preso atto di quanto dichiarato dall'Agenzia ha 
considerato la posizione espressa da quest'ultima soddisfacente.
Frontex  sollecitato  a  fornire  chiarimenti  relativamente  ai  Codici  di  
condotta  ha  chiarito  innanzitutto  lo  stato  attuale  dei  vari  codici  di 
condotta  che  regolano  le  sue  attività,  affermando  che  attualmente  in 
vigore ci sono due codici: Il codice di condotta per tutti i partecipanti 
alle  attività  coordinate  da  Frontex159 e  il  Codice  per  il  personale  di 
Frontex160.  Inoltre,  in  consultazione  con  il  Forum  Consultivo,  è  in 
elaborazione  uno  specifico  Codice  di  condotta  per  le  operazioni 
congiunte  di  rimpatrio,  il  quale  mira  a  stabilire  principi  comuni  da 
osservare durante lo svolgimento di queste operazioni organizzate dagli 
Stati membri e coordinate da Frontex. Questo Codice andrà ad integrare 
il  codice di condotta per tutti  i  partecipanti  alle attività coordinate da 
Frontex. 
Frontex  ha  dichiarato,  come si  evince  dall'articolo  23  del  Codice  di 
Condotta161, che di fronte  ad eventuali violazioni di tale codice vi sarà 
159 Entrato in vigore nel marzo 2011 si applica a tutte le persone schierate dagli Stati 
membri e dal personale di Frontex durante lo svolgimento delle operazioni.
160Entrato  in  vigore  nel  2012  ha  sostituito  i  precedenti  codici  interni  ma  non  ha 
modificato il codice di condotta per tutti i partecipanti alle attività di Frontex, prevede 
norme  che  il  personale  di  Frontex  dovrebbe  rispettare  durante  le  relazioni  con  il 
pubblico e nello svolgimento giornaliero delle loro funzioni.
161 Art 23 “Sanzioni” Reg. (C.E) 2007/2003, “ Nel caso di una violazione del presente 
Codice da parte di un membro del personale di Frontex, il direttore esecutivo prenderà 
le  misure  adeguate  che  possono  includere  la  rimozione  immediata  del  personale 
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una risposta diretta ed adeguata dell'Agenzia nella persona del Direttore 
Esecutivo.  Violazioni  di  questo  genere  hanno  comportato  anche  in 
passato interventi concreti da parte degli Stati membri come ad esempio 
il ritiro immediato delle persone e provvedimenti disciplinari intrapresi 
dalle  autorità  nazionali  a  dimostrazione  dell'utilità  e  importanza  del 
Codice  di  condotta.  Dopo  aver  illustrato  il  quadro  generale  in  cui 
operano  i  due  Codici  di  condotta  Frontex  ha  voluto  rassicurare  il 
Mediatore sostenendo di prendere atto della sua raccomandazione e di 
chiarire nella Strategia dei diritti  fondamentali la natura del Codice di 
condotta  per  tutti  i  partecipanti  alle  attività  coordinate  da  Frontex. 
Il  Mediatore,  dal  canto  suo,  ha  espresso  il  suo  apprezzamento  per  i 
chiarimenti  forniti  dall'Agenzia  circa  la  natura  giuridica  del  Codice 
entrato in vigore nel 2011 e la sua applicabilità e ha sottolineato la sua 
gratitudine  nei  confronti  di  Frontex,  per  l'impegno  promesso  da 
quest'ultima nel includere all'interno della Strategia il chiarimento circa 
la  natura  del  Codice. 
Il  secondo  aspetto  del  Codice  di  condotta  che  ha  sollevato 
preoccupazioni  da  parte  del  Mediatore,  il  quale  ha  richiesto 
esplicitamente chiarimenti a Frontex, riguarda la vaghezza concettuale 
delle  disposizioni  riguardanti  l'utilizzo  delle  armi. 
Frontex  ribadisce,  ex  articolo 10 (5)  del  Reg.(C.E) 2007/2004,  come 
all'articolo 20 del Codice di condotta si preveda che l'utilizzo delle armi 
da  parte  degli  agenti  distaccati  debba  essere  autorizzato  dallo  Stato 
membro d'origine e dallo Stato membro ospitante in presenza di guardie 
di  frontiera  dello  Stato  membro  ospitante  e  in  conformità  con  la 
legislazione nazionale di quest'ultmo. Poiché la definizione dei termini 
“Legittima difesa” e “legittima difesa delle altre persone” non è prevista 
Frontex membro dall'attività.
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dal diritto dell'Unione Europea ma viene delineata dal diritto nazionale 
di  ciascun  Stato  membro  ospitante,  questo  insieme  agli  altri  Stati 
membri coinvolti nello svolgimento delle operazioni coordinate devono 
fornire  informazioni  utili  e  dettagliate  circa  le  condizioni  generali  e 
particolari sull'uso della forza e delle armi presenti nel proprio diritto 
nazionale. Come regola generale, l'utilizzo delle armi viene considerata 
come  l'ultima  risorsa  che  gli  Agenti  distaccati  hanno  a  disposizione. 
Per  quanto  riguarda  l'entità  del  “livello  minimo  richiesto  dalle 
circostanze” oltre il quale si prevede che l'utilizzo della forza non possa 
andare, Frontex ha dichiarato come tale aspetto sia stato già trattato nei 
Piani operativi, i quali prevedono che di fronte alla straordinaria ipotesi 
in cui sia necessario l'utilizzo delle armi, questo avvenga in modo tale da 
provocare meno lesioni possibili.  Questi chiarimenti  sono stati accolti 
con  favore  dal  Mediatore,  il  quale  ha  affermato  di  essere  rimasto 
soddisfatto. 
Come terza e ultima raccomandazione riguardante i Codici di condotta, 
il  Mediatore  si  era  rivolto  a  Frontex  chiedendogli  di  includere  nel 
progetto  del  nuovo  codice  di  condotta,  il  “Joint  Return  Code”,  una 
disposizione  illustrativa  del  legame tra  i  due codici.  Frontex  ha fatto 
presente  come  all'interno  del  progetto  del  codice  di  condotta  per  le 
operazioni congiunte di rimpatrio coordinate  da Frontex sia compresa 
già una disposizione che regoli la relazione tra questo codice e quello di 
condotta per tutti i partecipanti alle operazioni. Tale relazione consiste 
nel fatto che, il “Joint Return Code” va ad integrare le disposizioni del 
codice di condotta per tutti i partecipanti alle operazioni e una volta che 
il primo verrà adottato diventerà obbligatorio per tutti i partecipanti alle 
operazioni congiunte di rimpatrio. Alla luce di quanto detto, ancora una 
volta il Mediatore ha manifestato la propria soddisfazione.
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Nei  precedenti  capitoli  abbiamo  potuto  apprendere  come  in  talune 
circostanze l'Agenzia e il Direttore esecutivo abbiano la  possibilità di  
terminare o sospendere le operazioni congiunte. Il Mediatore, dopo un 
attento studio del parere di Frontex e grazie anche al contributo di alcune 
organizzazioni  internazionali,  ha  sollevato  alcune  problematiche  in 
merito  alla  questione  chiedendo  a  Frontex  di  fornire  un  adeguata  e 
concreta  guida  che  chiarisse  il  significato  di  alcune  formulazioni. 
Frontex in risposta al Mediatore ha affermato come la valutazione della 
natura,  della gravità e della  persistenza di una determinata violazione 
può essere  fatta  solo  “caso  per  caso”.  La  valutazione  consiste  in  un 
esame preliminare svolto da diversi soggetti designati da Frontex e una 
valutazione indipendente svolta dal Direttore Esecutivo, il  quale dopo 
aver ricevuto attraverso una relazione i vari contributi deciderà sul da 
farsi. Frontex, sebbene abbia sottolineato come il testo162, da cui ha preso 
spunto il Mediatore al fine di richiedere chiarimenti, sia stato adottato 
dal legislatore dell'U.E dopo numerosi dibattiti e considerazioni del caso 
ha affermato che comunque valuterà l'importanza o meno di  ulteriori 
indicatori  o  orientamenti. 
Il Mediatore, preso atto del fatto che Frontex sia intenzionata laddove sia 
necessario ad utilizzare ulteriori  orientamenti o indicatori,  confida che 
Frontex a seconda dei casi che le si prospettano utilizzi ulteriori misure. 
Rimanendo  sempre  nell'ambito  della  possibilità  di  terminare  o 
sospendere le operazioni congiunte, il Mediatore ha fatto presente come 
tale possibilità non sia prevista per le operazioni congiunte di rimpatrio e 
si  è  rivolto a  Frontex  nel  progetto di  raccomandazione  esortandolo  a 
valutare se fosse possibile inserire all'interno del “Joint Return Code” 
disposizioni  che  disciplinino  la  possibilità  di  terminare  o  sospendere 
162  Reg. 1168/2011 (U.E).
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operazioni  congiunte  di  rimpatrio. 
Frontex  dal  canto  suo,  dopo  aver  ricordato  come  l'Art.  3  bis  del 
Regolamento   (U.E)  1168/2011  sancisca  l'obbligo  per  il  Direttore 
esecutivo di sospendere o terminare le operazioni congiunte e progetti 
pilota  laddove  le  violazioni  dei  diritti  fondamentali  siano  di  natura 
“grave  o  persistente”,  ha  affermato  come  tale  disposizione  sia 
applicabile  a  tutte  le  operazioni  congiunte  di  rimpatrio  degli  Stati 
membri. Afferma inoltre che la decisione di rimpatriare un determinato 
soggetto spetti alle autorità dello Stato membro e l'intervento di Frontex, 
richiesto  dagli  Stati  membri  partecipanti,  consiste  nel  sostenere  tale 
operazione. Frontex ha infine affermato come difronte a disfunzioni dei 
vettori aerei o qualsiasi altro problema che possa mettere in pericolo lo 
svolgimento  delle  operazioni  e  la  sicurezza  dei  passeggeri,  si  possa 
materializzare  la  decisione  di  sospendere  o  interrompere  l'operazione 
congiunta  di  rimpatrio. 
Il  Mediatore  in  seguito  alla  risposta  di  Frontex,  ha  espresso  la  sua 
comprensione  e  la  sua  soddisfazione  in  merito  ai  chiarimenti  forniti 
dall'Agenzia,  nello  specifico  quelli  inerenti  alle  condizioni  in  cui  le 
operazioni congiunte di rimpatrio possono essere sospese o terminate.
La penultima raccomandazione che il Mediatore ha voluto rivolgere a 
Frontex  riguarda  un  aspetto  molto  delicato  e  discusso  anche  dalla 
Società  civile,  si  tratta  del  rapporto  tra il  Responsabile  dei  diritti  
fondamentali  e  il  Forum  Consultivo. 
Secondo  il  Mediatore,  il  Responsabile  dei  diritti  fondamentali 
nell'adempimento  delle  sue  funzioni  urge  del  sostegno  e  della 
collaborazione di un'altra figura e a tal fine ha voluto raccomandarsi con 
Frontex, affinché quest'ultima intraprenda una qualsiasi azioni possibile 
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per incoraggiare una stretta collaborazione tra il Responsabile e il Forum 
consultivo. 
Frontex nel  suo parere  di  risposta  circostanziato ha voluto per  prima 
cosa  sottolineare  le  competenze  e  il  ruolo  di  entrambe  le  figure 
aggiungendo informazioni di cui nel primo parere di risposta, quello del 
17  maggio  2012,  non  ne  aveva  parlato.  Frontex  ha  informato  come 
nell'ambito  del  quadro  giuridico  attuale  sia  inevitabile  che  il 
Responsabile  sia  nominato  dal  Direttore  esecutivo,  in  quanto  questo 
nomina ciascun membro del personale Frontex, tuttavia il Responsabile 
si  contraddistingue  per  l'indipendenza  dei  suoi  pareri,  opinioni  e 
valutazioni  senza  dimenticare  il  ruolo  di  controllo  che  svolge  anche 
attraverso  il  potere  di  accesso  a  tutte  le  informazioni  necessarie  per 
svolgere le sue mansioni. Frontex,  ha continuato esplicando lo stretto 
legame che sussiste tra le due figure dimostrato anche dalle numerose 
riunioni del Forum, giunte al periodo del parere alla quarta seduta, in cui 
ha partecipato il Responsabile. Ha comunque messo in evidenza come 
nella dinamica dello svolgimento delle operazioni a loro assegnate, le 
due figure abbiano ruoli  differenti,  se da una parte  il  Responsabile si 
concentra maggiormente sugli aspetti operativi del mandato dall'altra il 
Forum consultivo svolge il ruolo di consulente strategico. A conclusione 
di  quanto detto,  Frontex ha potuto confermare,  a  discapito  di  quanto 
asserito  dal  Mediatore,  come  una  stretta  collaborazione  tra  Forum e 
Responsabile  esista  già.  Il  Mediatore  non  ha  potuto  fare  altro  che 
rassicurarsi  dalle  spiegazioni  dettagliate  e  chiarificatorie  fornite 
dall'Agenzia.
L'ultima  raccomandazione,  del  progetto  di  raccomandazione,  che  il 
Mediatore  ha  rivolto  a  Frontex  riguarda  sicuramente  l'aspetto  più 
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delicato dell'attività del Responsabile dei diritti, ovvero la possibilità che 
questo  gestisca  le  denunce  di  violazioni  dei  diritti  fondamentali 
presentate  dalle  singole  vittime.  Per  questo  motivo  il  Mediatore  si  è 
rivolto all'Agenzia esortandola a intraprendere qualsiasi azione possibile 
per  realizzare  tale  possibilità. 
Frontex  ha  affermato,  come  già  in  altre  circostanze,  di  essere 
responsabile delle attività che rientrano nel suo mandato ma di non poter 
rispondere delle azioni sovrane degli Stati membri, aggiungendo inoltre 
per  quanto  riguarda  la  figura  del  Responsabile  dei  diritti  come  la 
possibilità  di  risoluzione  delle  denunce  esterne  ed  individuali  non 
configuri tra le sue competenze definite dal regolamento. Resta il fatto 
che il Responsabile dei diritti fondamentali stia potenziando il sistema di 
gestione delle segnalazioni di incidenti presentate dai partecipanti alle 
attività coordinate da Frontex, in modo da valutare le presunte violazioni 
dei diritti fondamentali e creare una sorta di data base degli incidenti.163 
Diversamente da quanto sostiene l'Agenzia,  l'incombenza di creare un 
meccanismo di  denuncia  individuale  non può gravare  esclusivamente 
sugli Stati membri, vi sono infatti diverse aree in cui Frontex si trova ad 
essere  responsabile  nonostante  abbia  esercitato  una  mera  attività  di 
coordinamento.  Secondo  il  Mediatore,  vi  sarebbero  tre  ipotesi  di 
denunce  in  cui  Frontex  dovrebbe  essere  chiamato  in  causa:  denunce 
riguardanti la condotta del personale di Frontex, di cui l'Agenzia deve 
assumersi  la  responsabilità;  denunce  riguardanti  la  condotta  di 
funzionari  che  non  fanno  parte  del  personale  di  Frontex,  compresi 
funzionari  ospiti  i  quali  agiscono  sotto  la  responsabilità  degli  Stati 
membri ma indossano il  bracciale con la scritta  Frontex,  per le  quali 
Frontex  non  potrebbe  occuparsi  del  merito  ma  potrebbe  comunque 
163 Relazione  speciale  del  Mediatore  europeo  sull'indagine  di  propria  iniziativa 
OI/5/2012/BEH-MHZ relativa a Frontex, punto 32.
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trasmettere  tali  denunce all'autorità  competente dello Stato membro o 
anche ai difensori civici nazionali; denunce riguardanti l'organizzazione, 
l'esecuzione  o  le  conseguenze  di  un'operazione  congiunta  non 
riconducibili  alla  condotta  di  persone  specifiche,  per  le  quali  la 
responsabilità  dell'Agenzia  dipende  dalla  denuncia  specifica. 
Preso atto di questa articolazione delle responsabilità, il  Mediatore ha 
sottolineato come non sia giusto né ragionevole far gravare sui migranti, 
i quali si trovano in situazioni di particolare difficoltà, l'onere di sapere 
quando  una  determinata  violazione  sia  ascrivibile  allo  Stato  membro 
piuttosto  che  l'Agenzia  stessa.  Quindi  al  fine  di  garantire  una  tutela 
effettiva dei diritti fondamentali dei migranti, Frontex dovrebbe, in ogni 
caso,  aiutare  gli  interessati  ad  ottenere  la  possibilità  di  un  ricorso 
effettivo presso le  autorità  nazionali  competenti  e  laddove,  invece,  le 
violazioni  rientrino  nella  propria  sfera  di  controllo,  una  tutela  diretta 
rispetto  ai  singoli  reclami  individuali. 
Su questo specifico aspetto, Frontex non ha fornito una risposta adeguata 
alla  raccomandazione  del  Mediatore,  negando  quindi  le  sue 
responsabilità.                                                                                       
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3.6 La conclusione dell'inchiesta.
Sebbene  Frontex  abbia  risposto  adeguatamente,  soddisfacendo  le 
richieste  del  Mediatore,  alle  raccomandazioni  circa  la  Strategia  in 
materia di diritti fondamentali, i Codici di condotta e il piano d'azione, il 
termine e sospensione delle operazioni e il Forum consultivo, non ha, 
mancando nei contenuti, fornito adeguate spiegazioni e chiarimenti circa 
la  raccomandazione  sul  Responsabile  dei  diritti. 
Il Mediatore, nelle vesti di figura principale attraverso il quale il singolo 
cittadino europeo può denunciare i casi di mala gestione delle istituzioni 
europee, si è sentito in qualche modo tradito dal mancato accoglimento 
da  parte  di  Frontex  della  propria  raccomandazione,  ritenendo 
inaccettabile che Frontex deleghi ogni responsabilità di dar seguito alle 
denunce agli Stati membri in cui è effettivamente avvenuta la violazione. 
Il Mediatore Emily O' Reilly, il 12 novembre 2013, ha pertanto deciso di 
chiudere l'indagine considerando risolti da Frontex gli aspetti ai quali è 
seguita una valutazione positiva e di elaborare una relazione speciale da 
presentare al Parlamento Europeo indicando le sue preoccupazioni e la 
necessità  di  provvedere  nell'ottica  di  una  migliore  tutela  dei  diritti 
fondamentali con l'auspicio che il Parlamento possa convincere Frontex 
ad  istituire  un  meccanismo  di  reclamo  interno. 
Al termine di questa Relazione speciale il Mediatore ha ribadito la sua 
raccomandazione all'Agenzia Frontex: “Frontex dovrebbe istituire un 
meccanismo  per  gestire  le  denunce  delle  violazioni  dei  diritti 
fondamentali  in  tutte  le  operazioni  congiunte  Frontex. 
Il meccanismo dovrebbe permettere di ricevere denunce da coloro 
che affermano di essere personalmente coinvolti in tali operazioni o 
sporgono  una  denuncia  nell'interesse  pubblico.  Questo  ruolo 
                                                           110
potrebbe  essere  affidato  al  responsabile164,  che  dovrebbe  essere 
preparato di conseguenza”.165 
 
 
164 Ufficio già previsto dal Regolamento istitutivo e che l'articolo 26 bis paragrafo 3 
inquadra nell'ambito di funzionamento del meccanismo di monitoraggio. In realtà dal 
tenore letterale di questa norma non emergono nel dettaglio quali siano le funzioni di 
tale ufficio.
165  Relazione  speciale  del  Mediatore  europeo  sull'indagine  di  propria  iniziativa 
OI/5/2012/BEH-MHZ relativa a Frontex, “La raccomandazione del Mediatore”.
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CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE
4 Una nuova inchiesta, l'operazione Frontex Plus e l'incapacità 
di Frontex di far fronte al fenomeno immigrazione irregolare.
Con la chiusura dell'inchiesta del Mediatore europeo si “conclude”  una 
lunga  fase  in  cui  l'operato  dell'Agenzia  è  stato  sotto  la  lente 
d'ingrandimento  delle  istituzioni  europee  e  soprattutto  della  Società 
civile la quale ha manifestato sicuramente una perdita di fiducia nei suoi 
confronti. 
All'indomani  della  conclusione  dell'indagine,  decretata  con  una 
valutazione più che positiva del  Mediatore circa la maggior parte dei 
punti sui quali si erano concentrate le preoccupazioni e critiche mosse 
contro Frontex, ci si domanda se le istituzioni europee e l'Agenzia stessa 
siano riuscite nell'intento di mettere a frutto tali critiche adeguando il 
proprio operato alle numerose richieste ed esigenze della Società civile e 
se  sia  realmente  cambiato  qualcosa  nell'iter  procedurale  delle  attività 
dell'Agenzia, soprattutto in termini di rispetto dei diritti  fondamentali, 
negli ultimi anni.
La fase conclusiva dell'inchiesta ha coinciso con l'evento sicuramente 
più drammatico della storia dell'immigrazione recente avvenuta nel Mar 
Mediterraneo: nell'ottobre del 2013 nel naufragio di un imbarcazione, al 
largo  delle  coste  di  Lampedusa,  proveniente  dalle  coste  dell'Africa 
Settentrionale  persero  la  vita  366  migranti. 
Questa tragedia, la quale risulterà essere un importante crocevia per il 
futuro dell'Agenzia, non ha lasciato indifferente l'opinione pubblica né 
tanto  meno  le  autorità  nazionali  e  le  istituzioni  europee. 
L'allora presidente della Commissione europea José Manuel Barroso e il 
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Commissario per  gli  Affari  Interni Cecilia  Malmstrom si  sono recati, 
accompagnati dall'allora Presidente del Consiglio italiano Enrico Letta e 
dal suo vice Angelino Alfano, a Lampedusa. Dalla conferenza stampa 
rilasciata  il  9  ottobre  del  2013  dalle  quattro  autorità  è  emersa,  oltre 
(ovviamente)  al  cordoglio  per  quanto  avvenuto  nelle  acque  italiane, 
un'implicita  ammissione  di  colpa  a  livello  europeo. 
Viene sottolineato come di fronte ad una tragedia umanitaria del genere 
l'Unione europea si sia fatta trovare impreparata e di come sia necessario 
un  rafforzamento  dell'Agenzia  per  la  gestione  della  cooperazione 
operativa alle frontiere esterne, la quale non dispone di mezzi propri ma 
fa  suoi  gli  strumenti  messi  a  disposizione  degli  Stati  membri. 
Un primo intervento, in tale direzione166, delle istituzioni si è avuto con 
l'approvazione di Eurosur167, il nuovo sistema di sorveglianza elettronico 
delle frontiere terresti e marittime, attraverso il quale gli Stati membri 
potranno scambiarsi in tempo reale informazioni e raccolte dati, in modo 
da poter meglio analizzare le strategie d'intervento ed evitare tragedie 
come  quella  successa  a  largo  dell'Isola  dei  Conigli. 
L'aspetto  più  significativo  di  questo  sistema di  sorveglianza  consiste 
nell'offrire  un  contributo  decisivo  per  salvare  la  vita  di  coloro  che 
cercano e cercheranno, affrontando grandissimi rischi, di raggiungere le 
coste  europee.  Doterà  l'Unione  Europea  e  i  suoi  Stati  membri  di 
strumenti migliori  per prevenire reati transfrontalieri come la tratta di 
esseri umani o il traffico di droga e allo stesso tempo per individuare e 
assistere  le  piccole  imbarcazioni  di  migranti  in  pericolo,  nel  pieno 
166 E'  importante  sottolineare  come  Eurosur  fosse  in  fase  di  implementazione  nel 
momento in cui è avvenuta la tragedia di Lampedusa e che quindi la sua istituzione non 
sia da considerarsi una risposta immediata a quanto accaduto nell'ottobre 2013.
167 Regolamento (UE) n. 1052/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 22 
ottobre 2013, che istituisce il sistema europeo di sorveglianza delle frontiere (Eurosur) 
(GU L 295 del 6.11.2013, pag. 11).
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rispetto degli obblighi europei e internazionali, compreso il principio di 
non respingimento.  Frontex  svolgerà  un ruolo  importante  nel  mettere 
insieme  e  analizzare  i  dati  raccolti  dai  singoli  Stati  membri, 
individuando in tal modo eventuali cambiamenti nelle rotte migratorie e 
potrà  aiutare  gli  Stati  membri  a  localizzare  le  piccole  imbarcazioni 
cooperando strettamente  con le  altre  agenzie  dell'U.E quali  l'Agenzia 
europea per la sicurezza marittima e il Centro satellitare dell'U.E. 168
Un secondo importantissimo intervento si  è  avuto nell'aprile  2014 ad 
opera del Parlamento Europeo il quale ha approvato in prima lettura una 
proposta  di  regolamento sulla  “Sorveglianza  delle  frontiere  marittime 
esterne”169 con  520  voti  a  favore,  46  contrari  e  88  astensioni. 
Per il commissario agli Affari Interni, Cecilia Malmstrom, intervenuto 
pubblicamente sull'importanza dell'adozione della riforma ha affermato 
che  “è  un  importante  passo  avanti  verso  un  rafforzamento  delle 
operazioni di sorveglianza delle frontiere marittime e un miglioramento 
del  coordinamento  delle  operazioni  di  salvataggio”  e  che  le  nuove 
regole,  conclude,  “assicureranno  un  funzionamento  adeguato  di 
Frontex”.170 
168 Comunicato  Stampa  della  Commissione  europea  del  29  novembre  2013;  Parte 
Eurosur: nuovi strumenti per salvare la vita ai migranti e prevenire la criminalità alle  
frontiere dell'Union europea.
169 Risoluzione legislativa del Parlamento europeo del 16 aprile 2014 sulla proposta di 
regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio recante norme per quanto riguarda 
la  sorveglianza  delle  frontiere  marittime  esterne  nel  contesto  della  cooperazione 
operativa coordinata dall'Agenzia europea per la gestione della cooperazione operativa 
alle frontiere esterne degli Stati membri dell'Unione europea (COM(2013)0197 – C7-
0098/2013 – 2013/0106(COD)).   
170 Emanuele  Bonini,  Immigrazione,  nuove regole  per  operazioni  Frontex:  vietati  i 
respingimenti in mare ; in Eunews l'Europa come l'avete mai letta, 2014, consultabile al 
sito www.eunews.it
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Il testo del nuovo Regolamento,171 approvato dal Consiglio dei ministri e 
successivamente  entrato  in  vigore  il  15  maggio  2014,  prevede  delle 
importanti  modifiche,  le  quali  stabiliscono  a  livello  giuridico  che  le 
norme  relative  alle  operazioni  di  ricerca  e  soccorso  e  lo  sbarco  di 
migranti riguarderanno solo le operazioni coordinate da Frontex e alle 
unità partecipanti a tali operazioni sarà imposto l'obbligo di salvare vite 
umane. 
Il  Regolamento  introduce  l'obbligo  di  effettuare  le  interviste  a  tutti  i 
migranti  soccorsi,  al  fine  di  verificare  quanti  di  essi  dispongano  dei 
requisiti per presentare domanda d'asilo. Garantendo che siano applicate 
le procedure affinché le persone bisognose di protezione internazionale, 
le vittime della tratta di esseri umani, i minori non accompagnati e altre 
persone  bisognose  siano  identificate  e  ricevano  assistenza  adeguata, 
viene  tutelato  anche  il  rispetto  del  principio  di  non  respingimento. 
Secondo il disposto normativo dell'articolo 4172 del nuovo Regolamento 
656/2014173 “nessuno  può,  in  violazione  del  principio  di  non 
respingimento, essere sbarcato, costretto a entrare, condotto o altrimenti 
consegnato alle autorità di un paese in cui esista, tra l'altro, un rischio 
grave  di  essere  sottoposto  alla  pena  di  morte,  alla  tortura,  alla 
persecuzione o ad altre pene o trattamenti inumani o degradanti, o in cui 
la  vita o  la  libertà  dell'interessato sarebbero minacciate  a  causa della 
171 Il  testo  finale  è  disponibile  al  sito:  www.europarl.europa.eu/plenary/en/texts-
adopted.html
172 Art.4 “Protezione dei diritti fondamentali e principio di non respingimento”, Reg. 
656 (U.E) n. 656/2014.
173 REGOLAMENTO  (UE)  N.  656/2014  DEL  PARLAMENTO  EUROPEO  E  DEL 
CONSIGLIO  del  15  maggio  2014  recante  norme  per  la  sorveglianza  delle  frontiere 
marittime  esterne  nel  contesto  della  cooperazione  operativa  coordinata  dall’Agenzia 
europea  per  la  gestione  della  cooperazione  operativa  alle  frontiere  esterne  degli  Stati 
membri dell’Unione europea.
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razza,  della  religione,  della  cittadinanza,  dell'orientamento  sessuale, 
dell'appartenenza  a  un  particolare  gruppo  sociale  o  delle  opinioni 
politiche dell'interessato stesso, o nel quale sussista un reale rischio di 
espulsione, rimpatrio o estradizione verso un altro paese in violazione 
del principio di respingimento”. Oltre ad essere garantita la tutela del 
principio  di  non  respingimento  al  fine  di  tutelare  maggiormente  il 
singolo migrante,  viene stabilito che durante un'operazione marittima, 
prima che le persone intercettate o soccorse siano sbarcate o consegnate 
alle autorità di un Paese terzo è necessaria una previa valutazione, da 
parte  delle  unità  partecipanti,  della  situazione  generale  di  tale  Paese 
terzo oltre che la messa in atto di tutti i mezzi per identificare le persone 
intercettate o soccorse e la valutazione della loro situazione personale. 
Ex. Articolo 3 del presente Regolamento “le misure adottate ai fini di 
un'operazione marittima sono attuate in modo da assicurare in ogni caso 
l'incolumità delle persone intercettate o soccorse, delle unità partecipanti 
o  di  terzi”. 
Quanto introdotto dall'articolo 4 del nuovo Regolamento relativamente 
al principio di non respingimento, è stata una novità importantissima in 
quanto  un  obbligo  del  genere  non era  stato sancito  dal  Regolamento 
istitutivo del 2004 né tanto meno previsto dalle modifiche apportate al 
Regolamento  nel  2011. 
Viene  sancito  inoltre  l'obbligo  per  gli  Stati  membri  di  “prestare 
assistenza  a  qualunque  natante  o  persona  in  pericolo  in  mare”  e  di 
“assicurare  che  durante  un'operazione  marittima  le  rispettive  unità 
partecipanti  si  attengano  a  tale  obbligo”  nel  rispetto  dei  diritti 
fondamentali  e  conformemente  al  diritto  internazionale.174 
Relativamente  al  problema  dei  respingimenti  in  alto  mare,  questi 
174 Art.9 “Situazioni di ricerca e soccorso”, Reg. (U.E) 656/2014.
                                                           116
vengono  tassativamente  proibiti. 
Secondo  il  regolamento,  le  operazioni  di  respingimento  in  alto  mare 
saranno vietate  e  le  guardie  di  frontiera  potranno solamente  lanciare 
degli  avvertimenti  ai  barconi  dei  migranti  intercettati  nel  corso  delle 
operazioni  congiunte,  ordinando  loro,  eventualmente,  di  non  entrare 
nelle  acque  territoriali  di  uno  Stato  membro. 
Infine  vengono  disciplinate  le  diverse  modalità  di  sbarco,  le  quali, 
secondo l'articolo 10 del Regolamento, devono essere contemplate dal 
“Piano operativo” conformemente al diritto internazionale e nel rispetto 
dei  diritti  fondamentali. 
E' evidente come dietro a queste modifiche del Regolamento istitutivo di 
Frontex  vi  sia  la  volontà  delle  autorità  europee  a  incrementare 
ulteriormente l'efficacia operativa dell'Agenzia pur garantendo la tutela 
dei  diritti  fondamentali  dei  migranti.  Secondo  quanto  sostenuto  da 
Carlos Coelho (Ppe), relatore del testo, le nuove norme “permetteranno a 
Frontex di reagire in maniera più efficace per prevenire le morti in mare, 
conciliando cosi la necessità di garantire la sicurezza con il dovere di 
proteggere  i  diritti  umani”. 
Il  nuovo  Regolamento  non  disciplina  invece  una  questione  molto 
significativa  dal  punto  di  vista  dell'incidenza  che  ha  essa  sui  diritti 
fondamentali  dell'uomo,  ovvero  quella  relativa  alle  operazioni  di 
rimpatrio dei migranti. Un'operazione, quella di rimpatrio, rientrante tra 
le possibili attività operative di Frontex per la quale si è resa necessaria 
l'adozione  a  fine  2013  di  un  “Code  of  conduct  for  Joint  return 
operations”175.  Un codice attraverso il  quale Frontex,  si  è posto come 
scopo quello di assicurare  che tutte le operazioni di rimpatrio congiunte 
175 Sito  web: 
http://frontex.europa.eu/assets/Publications/General/Code_of_Conduct_for_Joint_Retu
rn_Operations.pdf
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siano condotte  nel  rispetto  dei  diritti  umani,  sottolineando come l'uso 
della  forza  debba  essere  evitato  o  limitato  al  minimo. 
Quella delle operazioni di rimpatrio è stata, ed è tutt'ora, una tematica 
molto calda su cui è intervenuto a fare chiarezza “il difensore civico dei 
cittadini”,  nonché  l'Ombudsman  europeo.  L'irlandese  Emily  O'Reilly, 
preso atto di un dato fino a quel momento sconosciuto contenuto  nella 
Comunicazione  della  Commissione  Europea  al  Consiglio  e  al 
Parlamento Europeo sulla politica di rimpatrio dell'Unione Europea176, il 
20  ottobre  2014  ha  avviato  un'inchiesta  sull'operato  di  Frontex,  in 
particolare sulle operazioni di rimpatrio. Dalla comunicazione risulta che 
10.855 migranti siano stati rimpatriati forzatamente tra il 2006 e il 2013 
nell'ambito  di  209  operazioni  congiunte  di  rimpatrio  coordinate  da 
Frontex. L'obiettivo principale dell'inchiesta è quello di fare luce su chi 
sia responsabile delle condizioni  fisiche di chi  viene rimpatriato e su 
come  questi  trasferimenti  forzati  possano  essere  monitorati  da 
osservatori indipendenti in modo da garantire il rispetto dei loro diritti 
fondamentali. Il Mediatore ha sottolineato come per la loro stessa natura 
le  operazioni  di  rimpatrio  pongono seri  rischi  riguardo il  rispetto  dei 
diritti fondamentali di chi viene rimpatriato, sottolineando la mancanza 
di chiarezza per quanto riguarda le regole da adottare di fronte a casi 
delicatissimi quali persone ammalate, invalide o donne in gravidanza. 
Frontex sin da subito si è resa disponibile a collaborare con il Mediatore 
fornendo  ogni  spiegazione177 necessaria  ai  fini  dell'indagine. 
Su chi sia responsabile del benessere dei rimpatriati, l'Agenzia afferma 
che ciascun Stato membro partecipante all'operazione è responsabile per 
176 Comunicazione  della  Commissione,  Politica  di  rimpatrio  dell'Unione  Europea, 
COM (2014) 199 def.
177 Frontex  ha  risposto  all'indagine  di  propria  iniziativa  del  Mediatore  europeo  il  
05/02/2015.
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il  proprio  contingente  e  in  parte  anche  per  il  benessere  di  tutti  i 
rimpatriati  a  bordo.  Per  quanto  riguarda  invece  il  sistema  di 
monitoraggio indipendente, Frontex sostiene178 che l'applicazione di un 
sistema  di  monitoraggio  efficace  dei  rimpatri  forzati  sia  elevato  ad 
obbligo  per  gli  Stati  membri  in  conformità  con l'articolo  8  (6)  della 
Direttiva  rimpatri.179 Tale  monitoraggio  inoltre  deve  essere  effettuato 
sulla  base  di  criteri  oggettivi  e  trasparenti  e  coprire  tutto  l'iter 
procedurale del rimpatrio partendo dalla fase precedente la partenza fino 
alla  consegna  del  rimpatriato  nel  Paese  di  rimpatrio. 
Viene  evidenziato  inoltre,  come  su  ogni  singolo  volo  di  rimpatrio 
congiunto è sempre presente un coordinatore Frontex che assicuri che il 
“Join Return Code” sia rispettato e che riporti ogni eventuale violazione. 
Viene ribadito il fatto che l'Agenzia ponga in cima alle priorità la salute 
dei passeggeri, il rispetto dei loro diritti fondamentali, la formazione del 
personale di volo, la presenza di medici infermieri e interpreti a tutela 
della  salute  e  degli  interessi  dei  rimpatriati. 
Frontex conclude,  scagionandosi  dalle  accuse  di  violazione dei  diritti 
fondamentali, che nessun reclamo è stato mai presentato in relazione ad 
un'operazione di rimpatrio coordinata dall'Agenzia stessa e che laddove 
ciascun partecipante avesse avuto ragione di credere il verificarsi di una 
violazione  avrebbe  avuto  l'obbligo  di  segnalarla. 
Una  volta  conclusa  la  parentesi  relativa  alla  seconda  inchiesta  del 
Mediatore  europeo  avente  ad  oggetto  l'operato  di  Frontex,  nello 
specifico le operazioni di rimpatrio, è necessario analizzare se di fronte 
178 Response by Frontex to the own-initiative inquiry 01/9/2014/MHZ of the European 
Ombudsman  concerning  the  means  through  which  Frontex  ensures  respect  for 
fundamental rights in joint return operations.
179 Direttiva 2008/115/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 16 dicembre 
2008, recante norme e procedure comuni applicabili negli Stati membri al rimpatrio di 
cittadini di paesi terzi il cui soggiorno è irregolare.
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alle  modifiche così  significative,  introdotte  dal  nuovo Regolamento e 
mirate  a  risolvere  delle  lacune  presenti  nel  Regolamento  istitutivo 
dell'Agenzia,  la  situazione  emergenziale  in  cui  versava  la  zona  del 
Mediterraneo a fine 2013 inizio 2014 sia rimasta tale o sia migliorata e 
se vi siano state violazioni dei diritti dei migranti durante lo svolgimento 
delle  operazioni  coordinate  da  Frontex. 
Il concretizzarsi di quanto fatto di buono dalle Istituzioni europee, per 
Frontex e per fornire il maggiore sostegno possibile agli Stati membri 
nell'affrontare  la  situazione  dell'immigrazione  irregolare,  si  è 
manifestato  nel  nostro  caso  specifico,  l'Italia,  attraverso  il  lancio 
dell'operazione  congiunta  Triton  nel  novembre  2014. 
Circa un anno prima, dopo i tragici eventi di Lampedusa dell'ottobre del 
2013,  veniva  lanciata  un'operazione  militare  e  umanitaria  nel  Mar 
Mediterraneo  meridionale,  di  nome  Mare  Nostrum,  consistente  nel 
potenziamento del dispositivo di controllo dei flussi migratori già attivo 
per  mano  della  Marina  Militare  italiana  dal  2004. 
Mare Nostrum è stata lanciata con l'obiettivo di garantire la salvaguardia 
della  vita  in  mare in  seguito all'eccezionale afflusso di  migranti  e  di 
assicurare alla giustizia tutti coloro i quali lucrassero sul traffico illegale 
di  migranti. 
Sebbene tale operazione, svolta in contemporanea e in sinergia con le 
attività promosse da Frontex, in un anno di attività abbia portato in salvo 
circa centomila migranti e in arresto cinquecento scafisti, è gravata sulle 
casse  dello  Stato  italiano  per  circa  10,5  milioni  di  euro  al  mese180. 
Il 30 ottobre 2014 Mare Nostrum ha chiuso i battenti in corrispondenza 
del  lancio  di  Triton. 
L'operazione,  che nei  primi giorni  di  operatività  si  chiamava Frontex 
180 Sito  web:  http://www.ilsole24ore.com/art/notizie/2013-10-15/l-operazione-mare-
nostrum-costera-10-milioni-mese-114452.shtml?uuid=ABB1VgW
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plus poi divenuta Tritone (dal Dio messaggero del mare), consiste in una 
nuova missione che fonde ed estende le due precedenti operazioni attive 
nel Mar Mediterraneo, ovvero Hermes e Aeneas. L'obiettivo di queste 
due operazioni, oggi terminate, era rispettivamente quello di combattere 
l'immigrazione  irregolare  nel  mar  Ionio  e  di  implementare  attività  di 
controllo dell'immigrazione irregolare e di altri crimini transfrontalieri 
da  Tunisia,  Algeria  e  Libia  verso  Lampedusa,  Sardegna  e  Sicilia. 
Ciò che contraddistingue Triton da Mare Nostrum risiede nel fatto che la 
prima, secondo quanto riportato nel documento del 28 agosto del 2014181, 
persegue gli obiettivi di potenziamento degli sforzi nazionali relativi alla 
sorveglianza delle frontiere e di mero supporto alle attività di ricerca e 
soccorso, mentre  Mare Nostrum consisteva in un'operazione di soccorso 
in mare grazie alla quale la Marina Militare italiana poteva spingere le 
proprie imbarcazioni oltre 172 miglia dalla costa.                    La 
riduzione  dell'area  d'intervento  rispetto  all'operazione  Mare  Nostrum, 
deve  essere  inquadrata  nell'ottica  di  scoraggiare  la  prassi  illecita  e 
drammatica  dell'utilizzo  di  imbarcazioni  fatiscenti,  da  parte  degli 
scafisti, destinate a non raggiungere autonomamente le coste più vicine. 
E'  questa la differenza sostanziale tra le due operazioni, una differenza 
non di poco conto che ha creato una vera e propria crepa all'interno della 
politica  italiana  tra  chi  sosteneva  e  chi  no  tale  operazione  poiché  a 
differenza  di  quanto  affermato  dalle  autorità  competenti,  il  pensiero 
comune era che l'Italia in primis avrebbe dovuto continuare a operare nel 
Mediterraneo  facendosi  carico  del  soccorso  in  mare  dei  migranti  e 
poiché  schierata  in  prima  linea  quale  porto  più  sicuro  e  vicino,  la 
gestione delle differenti operazioni e di coloro che vi prenderanno parte 
saranno  sotto  il  controllo  dell'autorità  italiana. 
181 Concept of reinforced joint operation tackling the migratory fows towards Italy: JO 
EPN-Triton.
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Oggi, con il senno di poi, possiamo confermare queste preoccupazioni 
poiché Frontex non ha le risorse e i mezzi per sostituirsi ad un singolo 
stato e non può da sola con le sue forze occuparsi di un tratto di mare 
cosi vasto. Le numerose morti degli ultimi mesi nel Mar Mediterraneo, il 
continuo  flusso  di  migranti  provenienti  dalle  coste  del  nord  Africa 
oramai in fuga da una realtà di terrore come quella paventata dall'Isis 
hanno  messo  in  evidenza  i  forti  limiti  dell'operazione  Triton  e 
l'impossibilità  di  Frontex  di  fare  fronte  ad  un  fenomeno  del  genere. 
Molteplici  sono  i  motivi  per  cui  ad  oggi  il  fenomeno  immigrazione 
irregolare esiste come non mai nel Mar Mediterraneo e grava sulle spalle 
solo  di  alcuni  Stati  dell'Unione  Europea. 
Mancano  politiche  comunitarie  in  materia  di  immigrazione  e  diritto 
d'asilo,  le  quali  vengono  lasciate  alle  singole  legislazioni  nazionali. 
Sulla questione del diritto d'asilo la Decisione di Dublino182, secondo cui 
la richiesta d'asilo debba essere indirizzata soltanto al governo del primo 
Paese in  cui  il  migrante mette  piede entrando nell'Europa,  se  da  una 
parte  ha rappresentato una sorta di  snodo tra la concessione dell'asilo 
particolarmente generosa praticata dagli Stati del Nord Europa e quella 
più  restrittiva  degli  Stati  che  si  affacciano  sul  Mar  Mediterraneo, 
dall'altra  ha privato ai migranti, i quali nella stragrande maggioranza dei 
casi  per questioni di vicinanza vengono sbarcati sulle coste dell'Italia, 
Grecia e Spagna, il diritto di scegliere il Paese a cui intendono appellarsi 
per  ottenere  il  diritto  d'asilo. 
Questo comporta a mio avviso un problema di notevoli dimensioni a cui 
seguono  inevitabilmente  ripercussioni  dal  punto  di  vista  sociale  ed 
182 REGOLAMENTO (UE) N. 604/2013 DEL PARLAMENTO EUROPEO E DEL 
CONSIGLIO  del  26  giugno  2013  che  stabilisce  i  criteri  e  i  meccanismi  di 
determinazione  dello  Stato  membro  competente  per  l’esame  di  una  domanda  di 
protezione internazionale presentata in uno degli Stati membri da un cittadino di un 
paese terzo o da un apolide (rifusione).
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economico. 
In primis chi sbarca in Italia e vuole proseguire il suo percorso verso la 
“salvezza”  con l'intenzione  di  cercare fortuna  verso i  Paesi  del  Nord 
Europa si trova necessariamente costretto ad esibire la richiesta d'asilo 
difronte  alle  autorità  italiane  le  quali  difficilmente  lo  concedono, 
vedendosi quindi privata la possibilità di presentarla altrove e in secondo 
luogo  un  eccessivo  dispendio  economico  attraverso  la  messa  a 
disposizione,  oltre  che  dei  regolari  centri  d'accoglienza  sempre  più 
sovraffollati, di strutture e di servizi onde evitare la presenza lungo le 
strade  di  clandestini. 
E'  necessaria  la  cooperazione  tra  Frontex  e  i  Paesi  terzi,  in  quanto 
ribadiamo Frontex non è da sola  in  grado di  affrontare un fenomeno 
migratorio  di  tale  portata.  Ciò  non  è  semplice,  causa  le  condizioni 
politiche  ed  economiche  degli  Stati  da  cui  provengono i  migranti,  si 
pensi che circa il 90% di essi proviene dalla Libia, attualmente priva di 
capacità statale per la compresenza di governi diversi che lottano tra loro 
e controllano soltanto una parte del territorio e in preda all'avanzare delle  
milizie dell'Isis. Viene da se che creare corridoi umanitari in queste zone,  
per assicurare a chi si trova ad affrontare il Mediterraneo un arrivo in 
condizioni  di  sicurezza,  sia del  tutto utopistico come del  resto risulta 
difficile  allestire  campi  profughi  gestiti  dall'ONU  sulle  sponde 
dell'Africa  settentrionale. 
Concludendo,  possiamo affermare  che  alle  condizioni  attuali  Frontex 
non sia in grado di poter gestire la situazione migratoria e che sebbene il 
fenomeno immigrazione ci sarà sempre, urge al più presto una soluzione. 
Soluzione che, con tutta speranza, dovrebbe emergere dai lavori avviati 
dalla  Commissione  Europea  il  4  marzo  scorso  per  la  definizione  di 
un'Agenda europea  globale sulla  migrazione che  si  pone come scopo 
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principale  quello  di  potenziare  gli  sforzi  dell’UE volti  ad  attuare  gli 
strumenti esistenti e la cooperazione nella gestione dei flussi migratori 
provenienti  da  paesi  terzi.  Ciò  sarà  reso  possibile  attraverso  il 
miglioramento del sistema europeo comune di asilo, eliminando quindi 
le attuali divergenze tra le varie prassi nazionali in materia di protezione 
internazionale,  la  definizione  di  una  nuova  politica  europea  sulla 
migrazione legale, il miglioramento della normativa esistente nella lotta 
contro  l'immigrazione  irregolare  e  la  tratta  di  esseri  umani;  e  infine 
aumentando  la  sicurezza  delle  frontiere  esterne  dell'U.E  grazie 
all'aumento  di  fondi  e  di  maggiori  mezzi  operativi  per  l'attività  di 
sorveglianza di Frontex.
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